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HI. EL CONTROL COMO PROCESO

A. ESPANA

1. La transicion

La Constitucion espaifiola es el resultado de un consenso novedoso. Se
produjo al término de una prolongada dictadura e implicé un poderoso
¢jercicio de inteligencia colectiva que, entre el dilema de ruptura o conti-
nuidad, opt6 por lo que, en afortunada expresion, Elias Diaz (‘‘Las ideolo-
gias...”, p. 265) denomina “‘ruptura pactada’.

El sistema parlamentario espaiiol es el resultado de una amplia serie de
interacciones. Por una parte el constitucionalismo del siglo XIX se confi-
gurd a partir de la accién de tendencias liberales y conservadoras que
encontraron su correlato en instituciones democraticas y autocraticas, res-
pectivamente. Tenida como paradigmatica del constitucionalismo iberoa-
mericana, la Constitucidn de 1812 esta acompaiiada, entre las de vocacion
liberal, por las de 1837 y 1859, y por la de 1931 en este siglo.

Otro factor relevante para la formulacion del sistema parlamentario
espaiiol fue la experiencia curopea de la segunda posguerra, En buena
medida se procurd evitar que nuevos quebrantamientos institucionales,
como los producidos por las fallas de la Constitucion de Weimar y por el
asambleismo francés de la Tercera Repiblica, influyeran en los desequili-
brios politicos que precedieron al desencadenamiento del conflicto armado
de 1939. De esa decision resultaron las constituciones de Italia, de 1947, de
Bonn, de 1949, y de Francia, de 1958, Estas experiencias, que corresponden
a un proceso de racionalizacion del poder, también nutrieron al constitucio-
nalismo espafiol. |

Las dificultades del proceso de la transicion pudieron sortearse, entre
otas cosas, porque a pesar de la dictadura franquista el pensamiento espafiol
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supo abrir espacios para la reflexion y para preparar las bases intelectuales
de la transicion democratica. Esto permitié alcanzar, durante el proceso
constituyente, lo que Elias Diaz (“La cultura...”’, p. 240) caracteriza como
la “‘reconstruccion de la razon’. En este sentido fueron fructiferas las
lecciones, académicas y éticas, que impartieron en Salamanca Enrique
Tierno Galvan y en la Universidad Complutense José Luis Aranguren, para
solo citar a un par de figura paradigmaticas.

Un buen ejemplo del pensamiento democratico durante el periodo fran-
quista es el representado por el Boletin Informativo de Ciencia Politica,
fundado en 1969 por Carlos Ollero, Rail Morodo (ambos constituyentes)
y Pedro de Vega. Esta publicacion, en la que entre otros colaboraron
también Pablo Lucas Verdd, Julidn Santamaria, Gumersindo Trujillo y
Elias Diaz, ha sido considerada por el propio Diaz (“La cultura...”, p. 173)
como ‘‘la mas importante del panorama espafiol del momento™. Entre los
temas ¢ ideas que a partir de entonces comenzaron a aparecer en las paginas
del Boletin es posible encontrar muchas preocupaciones que varios de sus
autores luego trasladaron al &mbito del constituyente (Ollero, p. 11). No
menos ocurrid antes con et Boletin Informativo del Seminario de Derecho
Politico, al que César Alonso de los Rios (p. 151) reconoce como *‘un jalon
en la historia de la resistencia cultural”, dirigido en Salamanca por Tierno
Galvan, a quien secundaba Pablo Lucas Verdu.

Arribar al consenso constitucional supuso pasar por acuerdos interme-
dios, como con detalle ha examinado Oscar Alzaga (Derecho..., {1997} pp.
168 y ss.). Los mas significtativos son los que se conocen como los “‘Pactos
de 1a Moncloa”, fechados entre el 8 y el 27 de octubre de 1977. A su vez,
la Ley para la Reforma Politica se convirti6 en el eje del proceso constitu-
yente. Sintomaticamente, el predambulo de esa Ley, de contenido eminen-
temente democratico, fue difundido inicialmente pero no reproducido en
las publicaciones oficiales. Pablo Lucas Verdu (La octava..., pp. 67, 97)
atribuye una importancia fundamental a ese preambulo, y explica su supre-
sién como una concesion al inmovilismo. En cuanto al sistema de controles,
lo significatovo del preambulo es que identifica un adecuado sistema de
relaciones entre el gobierno y las camaras como presupuesto de un sistema
democratico estable.

Entre los problemas politicos que fue menester superar para alcanzar el
consenso, hubo uno de apariencia procesal pero al que Lucas Verda
(*“‘Costituzione...”, p. 29} atribuye una importancia mayor: la peculiaridad
de que el proceso constituyente se llevara a cabo por un cuerpo bicameral,
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compuesto por el Congeso de los Diputados y el Senado. Esta circunstancia
imprimi6 un “‘carcter moderado™ a la Constitucién, ‘‘dada la composicién
del Senado™. En efecto, el problema de los consensos se hizo mas complejo
en virtud de la necesidad de conciliar las posiciones de ambas camaras. Esa
situacion potencié el papel integrador de los partidos.

Asi, las lecciones de dos siglos de historia; la experiencia ajena, de
erosion y reconstruccion de instituciones; y la energia social e intelectual
de la Espafia contemporanea, propiciaron que el proceso constituyente de
1978 se significara como un momento de recapitulacion y de recreacion
constitucional. En el orden institucional la preocupacion dominante fue
encontrar puntos de equilibrio para que las relaciones de poder no se
desviaran hacia el autoritarismo ni hacia la entropia. De ahi que el estudio
del sistema espafiol de controles politicos se ofrezca como una oportunidad
de examinar el producto de una larga y variada experiencia continental
europea.

2. Iniciativa

La iniciativa de leyes, per se, no constituye un instrumento de control
politico sino una forma de relacion entre 6rganos del poder. En términos
generales el tema de la iniciativa tiene mas relacién con la funcién de
direccion politica que de control; empero, el ejercicio de la iniciativa es
relevante para los efectos del control desde una triple perspectiva: a) las
limitaciones impuestas a los agentes politicos en materia de iniciativa,
influyen negativamente en sus posibilidades de control; 5} el proceso
legislativo da lugar a una intensa relacion entre los 6rganos del poder, que
a menudo se traduce en actos de control, y ¢} en un sistema parlamentario
el éxito de una iniciativa presentada por la oposicion tiene repercusiones en
la estabilidad —y por ende en los procesos de control-— del gobierno.

La Constitucién espafiola regula el ejercicio de la iniciativa legislativa
en el articulo 87. De acuerdo con este precepto la iniciativa corresponde al
gobierno, en cuyo caso toma la forma de proyecto, y al Congreso 'y al Senado,
que la presentan como proposicion. Esta distincion entre proyecto y propo-
sicion se pierde en el articulo 90, a pesar de que si constaba en el proyecto
y no fue objetada a lo largo del proceso constituyente. Una interpretacion
puntillosa llevaria a concluir que las proposiciones aprobadas por ¢l Con-
greso no pasan al Senado, pero en realidad no se trata sino de una redaccién
confusa del precepto constitucional.
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En el proceso constituyente esta disposicion fue objeto de amplia deli-
beracion, entre los diputados y entre los senadores. En todos los casos se
reconocia al gobierno el derecho de iniciativa. Los problemas se plantearon
en cuanto a la iniciativa popular y a su ejercicio por parte de las asambleas
de las comunidades, aspectos que no tienen relacion con el tema del control;
también hubo discrepancias a propdsito de la intervencion de los legislado-
res, a titulo individual, y con relacion al papel del Senado.

La participacion del Senado, demandada por esta camara después de
sefialar que la omision resultaba “vejatoria”™ (Cortes, p. 3860), no supuso
mayor discusion. El punto medular del debate en ambas camaras consistié
en determinar si la iniciativa la ejercerian las camaras mismas o sus
integrantes. La idea original, emanada del proyecto y sostenida en el Congreso,
atribuia la iniciativa a los diputados; la tesis adoptada en el Senado, trasladé
ese derecho al conjunto de las cdmaras,

La diferencia es relevante para los efectos del control, y se asocia a las
formas de desempefio del ejercicio del poder por los partidos politicos. De
haberse dejado la atribucién constitucional de esa facultad a los repre-
sentantes (diputados o senadores), los espacios de libertad politica en el
interior del Parlamento habrian sido mucho mas amplios. En esa medida,
desde luego, también se habrian podido reducir los de gobernabilidad. Es
éste un buen ejemplo de la necesidad de organizar las relaciones entre los
organos del poder, de tal suerte que no se prescinda de los controles politicos
como una garantia del adecuado funcionamiento institucional, y que tam-
poco se¢ condicione la accién gubernamental a tal punto que resulte
bloqueada.

La argumentacion que favorecia la participacién de los diputados y
senadores a titulo individual, procedia fundamentalmente de miembros de
los partidos regionales, en tanto que las formaciones politicas de nivel
nacional se inclinaron por la retencién de esa facultad en el 4mbito de las
camaras. Preocupaba que un ejercicio altamente descentralizado de la
iniciativa legislativa distrajera excesivamente la atencion de las cdmaras.
Aunque no se expresé abiertamente, es muy probable que también se¢ haya
dado ¢l temor de que pudieran menudear las iniciativas de orientacién
nacionalista, que mantendrian el tema en la agenda permanente de las
Cortes.

Al soslayarse el problema de las iniciativas nacionalistas en el 4mbito de
las Cortes, lo que en la practica se produjo fue su trastacién al gobierno. En
lugar de un tema de debate parlamentario, se convirtié en un elemento de
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negociacion politica directa entre los gobiernos autonémicos y el gobierno
nacicnal, con un efecto colateral en materia de control, porque las decisio-
nes politicas en esa materia han venido quedando al margen de la capacidad
deliberante de las cAmaras.

Ese fenémeno se acentud por el hecho de que el articulo 72 del proyecto
original fue rechazado desde un principio, para eludir una polémica que
habria significado el riesgo de no alcanzar los consensos necesarios para la
elaboracion del texto constitucional. Ese articulo enunciaba las materias
que serian normadas por ley. En su lugar, las referencias a las leyes
reglamentarias de los preceptos constitucionales menudearon a lo largo de
la propia Constitucion, dando lugar al llamado de atencién que hizo el
‘senador Carlos Ollero en el sentido de que se dejaban para el futuro serios
problemas de inconexidad y aun de contradiccion entre las leyes organicas
que habrian de aprobarse, amén de que muchos aspectos de competencia
estrictamente constitucional se abandonarian en las manos del legislador
ordinario sin siquiera un mecanismo de mayoria calificada para su aproba-
cion (Cortes, p. 3850).

Los proyectos de ley sometidos por el gobierno a la aprobacién de los
diputados, pueden ser objeto de modificaciones durante el procedimiento
legislativo. Para este objeto, los miembros del Congreso disponen de quince
dias para presentar las enmiendas, a partir de la publicacion del proyecto.
Esas enmiendas pueden ser parciales o abarcar la totalidad del proyecto,
refiriéndose en este caso a la oportunidad o a los principios que inspiren al
proyecto. Lo importante, en todo caso, es que las enmiendas a la totalidad
sélo pueden ser formuladas por los grupos parlamentarios (Reglamento del
Congreso, articulo 110.3).

Las restricciones impuestas a la iniciativa individual de los diputados se
fundamentan en el precepto constitucional (articulo 87.1) que sujeta el
ejercicio de ese derecho a o que dispongan los reglamentos de las cdmaras.
En su version actual, el sistema espafiol ha optado por favorecer la mayor
concentracion posible de atribuciones en los grupos parlamentarios, para
mantener asi la dinamica de concertacion que hizo posible la transicién y
la elaboracién misma de ta Constitucién.

Las facultades atribuidas a los grupos parlamentarios tienden a reforzar
el papel de los liderazgos de partido, con lo que se facilita Ja interlocucion
entre los dirigentes politicos y la formulacién de acuerdos. Este mecanismo
resulta atractivo para quienes ejercen el gobierno, porque permite eludir la
dureza de los debates piblicos, cuyo lugar es ocupado por negociaciones a
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puerta cerrada; también es convincente para los lideres de los partidos
minoritarios, formen o no parte de la alianza de gobierno, porque consolida
su posicion de dominio dentro de su organizacion politica.

Ahora bien, con independencia de los efectos que esas disposiciones
tengan en lo que se refiere a la formacion y endurecimiento de las elites
politicas, en cuanto al funcionamiento de los controles politicos las conse-
cuencias son varias. Por una parte, los controles institucionales sobre el
gobierno que se confieren al Parlamento, funcionan también como controles
personales de los dirigentes de los partidos sobre los representantes popu-
lares. Por otro lado, Ia practica publica, y por lo mismo orientadora de la
opinion, de los controles, se transforma paraddjicamente en ejercicio crip-
tico del poder. Finalmente, el objetivo de gobernabilidad, preocupacion
dominante de los sistemas parlamentarios, desplaza como prioridad al de
control.

El hecho de que sea el Reglamento del Congreso el que regule ésta y
otras importantes funciones de relacién entre el Parlamento y el gobierno,
tiene la ventaja de que su adecvacion a nuevas modalidades es mas sencilla
que si se requiriera una reforma constitucional. Es posible, en ese sentido, que
la practica parlamentaria pueda evolucionar con mayor libertad que si
estuviera sujeta a normas constitucionales mas estrictas. La experiencia de
casi dos décadas de vida constitucional indica que las formas de relacion
entre los organos del Estado se han ido acomodando a las circunstancias y
a los diferentes arreglos del poder, dandole al sistema en su conjunto una
cierta dosis de empirismo que ayuda a mantener y a renovar los compromi-
sos y los estilos de gobierno.

En todo caso, los inconvenientes que semejantes practicas puedan tener
en cuanto a que las “‘enmiendas de transaccion’ (Reglamento del Congreso,
articulo 118.3) puedan afectar la unidad sistematica de un texto legal,
aparecen solucionados en el propio reglamento. Segin el articulo 119, siun
texto resulta “‘incongruente u obscuro”, una vez aprobado por el pleno
puede volver a la comisiéon competente para que, en el plazo de un mes,
“efectile una redaccion armonica que deje a salvo los acuerdos del pleno™.

A la consideracion de que los partidos matizan y aun condicionan el
funcionamiento de los controles parlamentarios, Lucas Verdu (Curso..., t.
IV, p. 650) adiciona otro importante factor: los sindicatos. El crecimiento
de su importancia politica esta fuera de toda duda y se ha mantenido a
pesar de los duros embates de las politicas economicas neoliberales. Lucas
Verdi alude a que en la actualidad se produce ““un gobierno casi dependien-
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te de una doble relacién de confianza: una respecto a la Camara, o sea,
respecto al sistema politico partidario; otra respecto a los sindicatos...”

La observacion se corrobora, entre otros hechos, por el proceso negocia-
dor entre los representantes de las organizaciones sindicales y empresariales
con objeto de fijar un nuevo marco juridico para las relaciones contractuales
de trabajo (ABC, abril 9, 1997). Los resultados de esa negociacion fueron
asumidos por el gobierno como propios y convertidos en iniciativa de ley.

Ademas, en los casos en que la disciplina de voto se ha impuesto
conforme a las normas internas de los partidos, pero atafie a asuntos muy
polémicos, se ha llegado a dar la contradiccion de que los diputados voten
en un sentido y a continuacion expresen, fuera del recinto parlamentario,
su desacuerdo con su propio voto (E! Pais, Madrid, mayo 30-1997, a
proposito de la denominada *‘Ley del fatbol™).

En la practica parlamentaria, Porras Nadales (p. 120) identifica una
singular forma de “inducir” iniciativas a través de preguntas escritas.
Sefiala el autor que en ocasiones los representantes preguntan a los miem-
bros del gobierno acerca de la posible presentacion de una iniciativa de ley.
Esto pareceria contradictorio, en tanto que los diputados podrian, en los
términos de la Constitucion, ejercer ese derecho de iniciativa. Porras explica
esa conducta politica en funcidn de que los diputados de la minoria teman
que su iniciativa sea rechazada por la mayoria, y optan por estimular al
gobierno para su presentacion.

L.a observacion de Porras es acertada, pero cabria ampliar sus conside-
raciones: puede ser también una forma adoptada por los diputados y
senadores para superar las limitaciones de iniciativa individual que les
impone la Constitucién y que, adicionalmente, dificultan los reglamentos
de las camaras.

En cuanto a la actividad legislativa se estima (Solé Tura, p. 186) que
nueve de cada diez iniciativas de ley que discute el Congreso, tiene su origen
en proyectos del gobicrno. Este factor, aunado a la influencia mayoritaria
del gobierno en el Parlamento, genera el riesgo “‘de que las Cortes se
conviertan en meras camaras de registro y de legitimacion de la voluntad
legislativa del gobierno™.

Por su parte, las iniciativas de los parlamentarios tienen un exiguo peso
legislativo. Por un lado la mayor parte de las disposiciones de ley resultan
de iniciativas gubernamentales, y por otro, las pocas proposiciones de los
legisladores son rechazadas en su mayoria. Rubio Llorente (“El procedi-
miento...”, p. 90) calcula que, en la primera legislatura, nueve de cada diez
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fueron rechazadas. Sin embargo, el autor identifica una singular funcién de
la iniciativa a cargo de los parlamentarios: a pesar de los limitados efectos
legislativos, la iniciativa tiene un importante valor politico, en tanto que
ofrece a los partidos de oposicién un medio para generar debates parlamen-
tarios, a veces con efectos relevantes de opinion publica.

De acuerdo con el concepto de control como autorizaciéon que postula
Sanchez Agesta (Sistema..., p. 376), la posibilidad de enmendar una inicia-
tiva del gobierno constituye una forma de control parlamentario. Por otra
parte, Jorge de Esteban (Por la senda..., p. 40) advierte que la relacidn
establecida entre ¢ gobierno y el Parlamento, a propésito de las iniciativas
de ley, propicia una auténtica forma de cooperacion entre los dos érganos de
poder; cooperacion en la que el primero funge como “impulsor de la
legislacion”.

No es el objeto de este estudio determinar las condiciones en que se
produce la iniciativa de leyes, que de manera muy clara corresponde a
instituciones (gobierno, Congreso, Senado) y no a personas, sino los efectos
en cuanto al control que resultan con motivo del ejercicio de esa iniciativa.
En tanto que la Constitucion determina (articulo 89.1) que la tramitacién
de las proposiciones de los parlamentarios se regula por los correspondien-
tes reglamentos de las cAmaras, €stos han incorporado el mecanismo para
la toma en consideracion de lo que se proponga como iniciativa de ley.

La toma en consideracion plantea algunos problemas desde la perspec-
tiva del control. Como Merino Merchan (p. 309) seiala, al tomar en
consideracion una proposicion, la Camara asume una posicién politica
acerca de la oportunidad y el contenido del texto propuesto. No se trata de
un juicio sobre su admisibilidad, porque éste corresponde a la mesa direc-
tiva; es mas bien un “juicio de valor sobre la idoneidad politica y técnica™
de un proyecto. El mismo autor sefiala que una derrota del grupo parlamen-
tario al que corresponde el gobierno puede abrir una crisis politica que lleve
a la disolucidén de las camaras, o a la formulacidn de una mocidn de censura
o de una cuestién de confianza.

Pero la toma en consideracion parece tener un efecto adicional. A través
del grupo parfamentario correspondiente el gobierno plantea y defiende su
criterio acerca de si se debe o no tomar en consideracion una determinada
proposicidn. Para fines practicos si el gobierno expresa un criterio en
sentido negativo, esta ejerciendo una especie de veto previo; si la Cdmara
no acepta ese criterio negativo del gobierno y decide tomar en consideracién
la proposicidn, esta por esa via superando el cuasi-veto gubernamental.
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Desde luego, las derivaciones politicas de esta iltima circunstancia son muy
diferentes en un sistema parlamentario y en un sistema presidencial.

El veto es, en general, un instrumento de control del jefe del Estado, no
del jefe del gobierno. En un sistema parlamentario el veto no puede ser
formalmente ejercido por el gobierno, en tanto que el gobierno mismo
depende de la confianza del Parlamento. Si éste se expresa en contra de la
posicion politica que en un determinado caso asuma el gabinete, no cabe
otra lectura sino que el gobierno ha perdido el sustento mayoritario y debe
proceder en consecuencia.

La formula de la toma en consideracion puede encubrir un veto o una
pérdida de confianza, segin la posicion que asuma el gobierno y la decision
que adopte el Congreso. Es en este aspecto que la iniciativa adquiere las
caracteristicas de un instrumento de control.

3. Sancion

La sanci6n de las leyes corresponde al Rey (articulos 62 a y 91). En el
constituyente este precepto dio lugar a dos vertientes de discusion en ambas
camaras: una politica y otra de estilo. A iniciativa del grupo parlamentario
socialista se suprimio una de las expresiones pleonasticas (se hacia referencia
a las leyes ““aprobadas definitivamente”), aunque s¢ conservo otra (*‘pro-
mulgar” y “publicar’), pese a las enmiendas que entre los diputados planted
Laureano Lopez Rodo y entre los senadores Luis Sanchez-Agesta (Cortes,
pp. 339, 406 y 2811).

En el orden politico se discutié si el Rey debia o no ejercer el veto, ya de
manera directa, ya transfiriendo la decision al electorado por la via del
referéndum. En esta misma vertiente politica, aunque se quiso dar una
significacién meramente estilistica, se decidié invertir los términos de la
redaccidn original. El proyecto empezabaaludiendo a las leyes y se resolvio
iniciarlo con la referencia al Rey.

El articulo 62 establece dos tipos de competencias regias: las que el
monarca ejerce de motu proprio, y las que desempefia a instancias del
gobierno o de su presidente. Entre las primeras figuran tres: la sancién y
promulgacién de las leyes, el mando de las fuerzas armadas y el patronazgo
de las academias reales. Estas dos tltimas (habiendo polémicaen ladoctrina
por lo que respecta a las fuerzas armadas) no inciden en las relaciones entre
los 6rganos del poder, pero si la primera.
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De acuerdo con la redaccion de los articulos 62 y 91, se actualiza la
hipotesis del articulo 56, en cuanto a que el Rey arbitra y modera el
funcionamiento de las instituciones. Las demas funciones atribuidas al
monarca, como se dijo, estan vinculadas a la decision del gobierno, no
tienen relevancia politica (en el caso del patronazgo) o permanencen en el
ambito de lo polémico (lo concerniente a las fuerzas armadas). En cambio,
la sancion de las leyes es un acto directo y exclusivo del Rey.

En el proceso constituyente, diputados y senadores debatieron acerca de
conceder derecho de veto al Rey. Lo argumentos invocados fueron de tres
ordenes: precedentes del constitucionalismo espaiiol, derecho comparado,
y fortalecimiento de la funcidn arbitral. En lo que respecta a la invocacion
de los precedentes esparioles, el tema dio lugar a la reafirmacion de que se
estaba frente a un tipo nuevo y diferente de monarquia en nada parecida a
la ejercida durante el siglo XIX ni a la caida en 1931. Las referencias al
derecho comparado, basicamente relacionadas con los sistemas presiden-
ciales, fueron refutadas en tanto que en esos sistemas los presidentes no
acceden al poder por la via hereditaria, sino electoral, ni desempefian la
funcidn de manera vitalicia, sino temporal. En cuanto a la funcion arbitral,
se adujo que suficiente era la que se le atribuia en los términos del precepto
como se discutia (Cortes, pp. 2758, 2811, 2831, 3875).

;Hasta qué punto es posible aftrmar que el Rey ejerce una funcién de
naturaleza arbitral cuando sanciona una ley? En los términos del articulo
91, ¢ la sancion real se ejerce sin la participacion del gobierno? Conforme
al articulo 90.2 pareceria que el Congreso puede someter un proyecto de
ley directamente al Rey. La practica constitucional, empero, no deja dudas:
es el gobierno quien somete las leyes al Rey para su sancién, y quien tramita
su promulgacion. Sin embargo, la lectura directa del texto permite afirmar
que el Rey, al sancionar, acta conforme a una facultad constitucional que
le es exclusiva y autonoma.

No parece que en esa facultad haya trasunto alguno de arbitraje. El Rey
no tiene atribuciones para diferir 1a sancion de una ley mas alla de quince
dias, y la convocatoria a un referéndum no surte efectos suspensivos con
relacién al plazo fijyado por el articulo 91. Por otra parte, en tanto que el Rey
no es politicamente responsable, tampoco podria interpretarse que si el
plazo constitucional transcurre sin que se produzca la sancién, habria
posibilidad de iniciar algin tipo de accién parlamentaria contra la Corona.

Aunque no se ha planteado ninguna situacion de ese tipo, y en la medida
en que no se puede entender que la disposicion constitucional encierra algin
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genero de veto, o que es posible eludir su aplicacion sin consecuencias de
ningun tipo, cabe pensar que si el Rey no sancionara una ley en el plazo
constitucional podria reputarse su tacita sancion y ordenarse la promulga-
¢idn por el gobierno o por las Cortes.

Al abordar el tema de la sancion de las leyes, Astarloa Villena (p. 247)
correlaciona los articulos 62 y 91. De ese cotejo desprende que el Rey no
tiene el derecho sino la obligacion constitucional de sancionar las leyes, por
lo que a su juicio el monarca no tiene posibilidad alguna de negarse a
sancionar. Esto no obstante, el propio autor reconoce, mas adelante, que la
letra de la Constitucion es oscura, y que deja varias incognitas sin despejar.

Una forma de interpretar el articulo 91 consiste en que el Rey debe
sancionar las leyes; pero, ;v si ¢l documento que se le remite para sancion
como ley, en realidad no lo es, porque, por ejemplo, no fue aprobado por
mayoria, o estd pendiente la superacion del veto senatorial, o carece de
fundamento constitucional? Aqui el problema se complica (Astarloa, p.
248) y aparentemente no habria una solucion sencilla. Lo cierto es que
incluso en casos de irregularidad manifiesta, el Rey no podria ejercer un
control previo de inconstitucionalidad de las leyes.

Reparese en que si el Rey se pronunciara sobre un texto que se le somete
a sancion, que todavia no es una ley en sentido formal precisamente porque
no ha sido sancionada, publicada y promulgada, estaria practicando un
control previo de constitucionalidad para el que no esta facultado. Tampoco
cabe que el Tribunai Constitucional la conozca, porque todavia carece de
efectos vinculantes. Por otra parte, tratandose de una ley, el Gnico 6rgano
facultado para declarar su inconstitucionalidad es ese Tribunal.

Se plantea otra cuestion adicional. El articulo 91 establece un plazo de
quince dias para que el Rey sancione una ley, pero no fija ninguno para su
promulgacién. ;Cabria, en este caso, la posibilidad de una especie de “‘veto
de bolsillo™? Astarloa (p. 249) entiende que no, toda vez que “‘en la practica
monarquica ambos actos se fundan en uno solo”, Pero mas alla de la mera
practica, habra que sefialar que en efecto la Constitucion no fijé plazo para
la promulgacion, y que mantuvo la distincion, innecesaria para muchos, con
relacion a la publicacion, ésta si, obligatoria de manera “inmediata™ a la
promulgacion.

Todo indica, desde luego, que se trata de un falso problema, pues aun
considerando los aspectos oscuros y hasta contradictorios del mecanismo
de sancion y promulgacién de las leyes, la practica constitucional se ha
encargado de dar a la institucion las dimensiones que le corresponden. Lo
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cual no quiere decir que deje de plantearse el debate sobre la conveniencia
del veto como parte de la funcion arbitral del monarca, y no necesariamente
como resultado de una divergencia entre el jefe del gobierno y el Parlamen-
to, cuyas implicaciones examinamos en el apartado correspondiente a la
cuestion de confianza.

Ahora bien, la presentacion de las leyes al Rey, para su sancion, la hace
el presidente del gobierno, quien ademas las refrenda. Nada empece a que el
envio lo haga el presidente del Congreso, como observa Santaolalla (*‘San-
cion...”, p. 360), pero la practica ha establecido que sea a través del
gobierno. En estas circunstancias, el mismo autor (p. 358} considera que si
se retrasa la publicacion de la ley, el “drgano refrendante [...] debera dar
cuenta de esa infraccion™.

No habiendo duda con relacién a la eventual responsabilidad por no
publicar una ley, subsiste el problema de la falta de sancion, por renuencia
del Rey. Manuel Aragdn demuestra que la obligacion de sancionar es de
cardcter juridico, y no politico. Por ende, ante el incumplimiento de una
obligacion juridica, y ya que no existe el medio compulsivo para hacerla
cumplir de manera forzosa, queda el extremo de la sancién. En este caso,
Aragon (“La Monarquia...”, pp. 467 y ss.) concluia, en un primer estudio
sobre el tema, que no seria otra que la remocion, conforme al articulo 59.2
constitucional.

En unacritica frivola del argumento juridico de Aragon, se llega a afirmar
que la Constitucion esta “‘larvada’ por una “‘vocacion republicana solapa-
da”, y aunque la tesis de Aragdn se transcribe literalmente, sélo se le
controvierte llamandola “abusiva”, lo que no sorprende si por otra parte se
desestima la necesidad de analizar el papel del monarca en cuanto a la
sancién, porque corresponderia a “‘un analisis enumerativo, puntilloso y
quiza excesivamente ‘administrativista’ de las potestades del jefe del Esta-
do’” (Fernandez-Fontecha y Pérez de Armifian, pp. 229, 231, 364).

En un analisis posterior, Aragoén (Dos estudios..., p. 119) matizo su
posicién sefialando que el ordenamiento constitucional no provee remedios
para solucionar el problema general de la inactividad del Rey. Con esto, el
autor amplia el orden de sus consideraciones a todos aquellos casos en que
el monarca, debiendo actuar conforme a lo dispuesto por la Constitucion,
deje de hacerlo. En tanto que se trata de una omisién, propone solucionarla
mediante la reforma constitucional que proceda. A pesar del matiz introdu-
cido, parece que la solucion apuntada por Aragdn en una primera fase,
aparentemente radical, seria la Gnica posible en el estado actual del derecho,
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st se atiende al principio de que la plenitud del orden juridico no admite que
haya cuestiones insolubles.

Por su parte, De Otto (p. 110) plantea la solucion desde otra perspectiva:
la sancion regia no es expresion de potestad alguna, “‘ni siquiera de una
potestad ya vacia de contenido™. Se trata, concluye, de “un simple tributo
a la historia y al valor simbdlico de la monarquia™. Independientemente de
que es contradictorio que una norma constitucional no tenga validez nor-
mativa, incluso a partir de las tesis que el propio autor sustenta (pp. 68 y
s8.), queda sin resolver, desde su perspectiva, el problema de que el monarca
negara su sancion. Alzaga (Derecho... {1996} 467) va al fondo del proble-
ma: la institucion de la sancion debid suprimirse.

El problema de la sancién regia se suscita desde la Ley para la Reforma
Politica de 1977. Con el rigor que le era caracteristico, Hernandez Gil (p.
158) plantea si en ese caso la sancion es un acto potestativo o un acto debido.
Concluye afirmando que no encuentra ninglin reconocimiento explicito ni
implicito de un derecho a veto, y que “‘la sancion se otorga, pero no es
denegable”. Por las razones que hemos examinado, el mismo criterio seria
aplicable a la Constitucion.

4. Referéndum

El articulo 92 constitucional plantea problemas interesantes desde la
perspectiva del control politico. Se establece que las decisiones politicas,
siempre que sean de especial trascendencia, pueden ser sometidas a refe-
réndum consultivo. El punto de control se localiza en que [a convocatoria
corresponde al Rey, a propuesta del presidente del gobierno y previa
autorizacion del Congreso, y el mensaje o comunicacion que el presidente
del gobierno dirija a los diputados, solicitando su autorizacion para propo-
ner al Rey la convocatoria a un referéndum, es objeto de debate en el pleno
de la camara (Reglamento del Congreso, articulo 161}.

La versidn original que sirvié de base al precepto, fue el articulo 85 del
proyecto. Ahi las hipotesis eran tres. Podian someterse a referéndum: a) las
leyes votadas pero todavia no sancionadas; ) las decisiones politicas de
especial relevancia, y ¢} la derogacion de leyes en vigor.

El proyecto, modificado sustancialmente en las camaras, contenia un
error técnico. De las tres hipdtesis sélo dos correspondian al concepto de
referéndum (las concernientes a la aprobacion o derogacion de normas). La
relativa a decisiones politicas se trataba, en rigor, de un plebiscito, como lo
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hizo notar en los debates el senador Carlos Ollero (Cortes, p. 3896). El error
se debié a que, al perderse en el proceso las notas caracteristicas del
referéndum, se conservo una inercia deliberativa centrada en los aspectos
democraticos de esa institucion.

También habia en el proyecto una contradiccion. El Rey tenia quince
dias para sancionar una ley, pero durante ese periodo se le facultaba para
someterla a referéndum. Se trataba de una especie de veto muy complejo.
El Rey tendria que contar con la propuesta del gobierno y éste a su vez con
la iniciativa de cualquiera de las cAmaras o de tres asambleas de territorios
auténomos.

No es menester un gran esfuerzo de imaginacion para advertir que de
haberse aceptado esa configuracion los potenciales problemas politicos
habrian sido de considerable magnitud. Habria bastado con el apoyo de tres
asambleas autonémicas en las que tuviera mayoria el partido del gobierno,
para plantear un veto apelando a la decision del electorado. Esta situacion,
por otra parte, slo se daria en ¢l caso de un gobierno con una coalicién
fracturada, al que el Congreso le hubiera votado una ley adversa. En tal
circunstancia, un mecanismo como el referéndum seria utlizado para cono-
cer la orientacion del electorado sin correr el riesgo de una eleccion general,
y las consecuencias practicas serian las de debilitar al Parlamento, acentuar
el antagonismo entre ambos 6rganos del Estado, y aun asi dejar al gobierno
sin instrumentos eficaces de conduccion politica.

La otra interpretacion posible seria absurda: que la mayoria del propio
Congreso pusiera en duda su decision y promoviera ante el gobierno la
convocatoria a un referéndum. El mecanismo previsto para la reforma
constitucional era mucho mas diafano: todas las reformas aprobadas por las
Cortes serian sometidas al electorado, decia el proyecto (articulo 158.3) y
seran sometidas si asi lo requiere una décima parte de los miembros de
cualquier camara, dice la Constitucion (articulo 167.3).

La redaccion final del articulo 92 conserva un tono anfibolégico, porque
materialmente el precepto constitucional alude a ““decisiones politicas™, lo
que, como se dijo, obligaria a hablar de plebiscito; pero si se conservo la
denominacion de referéndum, y forma parte del capitulo que rige la elabo-
racion de las leyes, puede entenderse que los constituyentes entendieron las
decisiones politicas en un sentido amplio que, por lo mismo, incluye a las
elaboraciones normativas. Sin embargo, al suprimirse la referencia original
a las leyes sujetas al tramite de sancion, se eludid la introduccion lateral del
veto, mas propio de un sistema presidencial. De ahi que el diputado Antonio



EL CONTROL DEL PODER 207

Carro Martinez interpretara el contenido propuesto para ese capitulo como
proclive al presidencialismo (Cortes, p. 126).

El giro en cuanto a la redaccion del precepto se debid a una enmienda in
voce que formulo el diputado Jordi Solé Tura (Cortes, p. 1309). Con eso se
inicio uno de los debates mas intensos escenificados en la Comision de
Asuntos Constitucionales, centrandose en los temas de la representacion
politica y de la democracia semidirecta.

Fue en ese momento cuando se adopto la figura del referéndum consul-
tivo, que luego ocupd ampliamente la atencion del Senado (Cortes, p. 2840).
No hubo modificacion en este aspecto, ni consiguieron los senadores
incorporar a esa Camara entre los érganos del poder susceptibles de parti-
cipar en la autorizacion del referéndum. Si se obtuvo, en cambio, por
enmienda del senador Luis Sanchez Agesta, que se precisara que la inicia-
tiva procederia del presidente del gobierno, y no que se dejara en manos del
Rey (Cortes, p. 3901). Se produjo, con esa medida, una ratificacion de la
naturaleza arbitral de la Corona.

En términos generales la estructura del referéndum es muy vulnerable,
sobre todo si no se tiene el cuidado de prever una posible quiebra institu-
cional, porque el criterio para convocar al referéndum y someter al electo-
rado la aprobacién de un proyecto de ley no pasa por el control previo de
constitucionalidad.

El riesgo que esto supone se traduce en que, por la via del referéndum,
podria introducirse un proyecto accidental o deliberadamente afectado de
inconstitucionalidad. Las consecuencias politicas de una declaracion juris-
diccional en este caso serian impredecibles. Imaginemos las dimensiones
de una polémica sobre esa base. Los jefersonianos del siglo XIX se
escandalizaron porque los jueces pudieran declarar inconstitucional lo que
habian aprobado los representantes de la nacion; y ya en el siglo actual se
verificd una licida polémica entre Kelsen y Schmitt a propdésito de la
idoneidad de los iribunales constitucionales. En ambos casos se planteaba
la relacion entre judicatura y representantes. ;Qué ocurriria si la ley incons-
titucional fuera aprobada por la mayoria ciudadana, directamente?

El problema, desde Juego, no es técnico, sino politico. Para superarlo el
mejor instrumento es el control previo de constitucionalidad, para que en
ningun caso se haga votar a la ciudadania en favor de una disposicién
inconstitucional, porque entonces se habria incurrido en la mayor contra-
diccion posible por lo que se refiere al gjercicio de la soberania popular y
a la naturaleza del poder constituyente.
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Para sortear ese problema el constituyente espafiol opté por el referén-
dum consultivo, en lugar de los términos originalmente propuestos. Carece,
por tanto, de naturaleza vinculante e implica la paradoja de que una
expresion popular mayoritaria pueda o no ser atendida por los repre-
sentantes populares. Su utilidad y caracter de institucion democratica es,
por las razones apuntadas, mas que dudosa.

El referéndum ha sido utilizado sélo en una ocasién, con motivo de la
permanencia de Espafia en la Alianza Atlantica, en 1986. Su normacion
especifica aparece en la Ley Organica sobre la regulacion de las distintas
modalidades de referéndum, aprobada en enero y reformada en diciembre
de 1980. De acuerdo con esta Ley (articulo 40.), no puede celebrarse un
referéndum durante la vigencia de los estados de excepcion y de sitio, ni
durante los noventa dias posteriores a su levantamiento; tampoco puede
coincidir con procesos electorales, a menos de que se trate del referéndum
para la aprobacion de una reforma constitucional. Es comprensible que la
Ley haga estas reservas, con objeto de no condicionar la opinién de los
sufragantes.

5. Periodos de sesiones

De acuerdo con el articulo 73 constitucional, las cAmaras tienen un doble
periodo anual de sesiones ordinarias: uno que va de septiembre a diciembre,
y otro de febrero a junio. Si en ambos casos las sesiones se desarrollaran
del primero al altimo dia de los meses sefialados para iniciar y concluir las
sesiones, respectivamente, las Cortes estarian reunidas durante nueve meses
del afio, lo cual supondria una larga presencia en el espacio de la politica.
Empero, ni el Reglamento del Congreso (articulo 61), ni el del Senado
(articuio 69) precisan las fechas, por lo que solo ta prictica puede determinar
qué tantos dias de los meses de inicio y conclusion de los periodos se han
de reunir las cdmaras de las Cortes.

Curiosamente, mientras que el Reglamento del Congreso se adecua at
precepto constitucional en la enunciacion del orden de los periodos, el del
Senado lo invierte. En todo caso este desencuentro no tiene consecuencias
juridica ni politica. Lo que si llama la atencidn es que no se prevé la
simultaneidad de sesiones de ambas camaras, de manera que dentro de los
margenes fijados por la Constitucion se admite que cada una de las cAmaras
fije fechas diferentes para sesionar. Como se podra ver en otros apartados,
esto no influye en las relaciones de control del gobierno, por la diferencia
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en la naturaleza y ejercicio de esas funciones que corresponden a cada una
de ambas camaras.

Por otra parte, la determinacion exacta y concordante de los periodos de
sesiones de los organos parlamentarios es relevante inicamente en los casos
en que las propias constituciones fijan fechas para que los jefes de gobierno
o de Estado rindan informes al Parlamento. Cuando existe flexibilidad en
esta materia, también la puede haber en las fechas de sesiones e incluso,
como ocurre con los reglamentos mencionados, en la enunciacion del orden
de los periodos. Sin embargo, como observa Santaolalla (*‘Periodos...”, p.
460), en el sistema constitucional espafiol no cabe la suspension de las
sesiones del Parlamento, bajo ninguna hipotesis. ‘“‘Ni el Rey ni el gobierno
pueden disponer tal suspension™.

La duracion de las sesiones es un buen indicador de la presencia activa
de los congresos o parlamentos para desempefiar las funciones de control
que les asigna el sistema constitucional. Sin embargo, la prolongada dura-
cion de los periodos también tiene un efecto de paradoja, porque entre mas
tiempo permanezca un representante alejado de su distrito electoral mayor
riesgo corre de ser desplazado en un proceso electoral, y por ende el impacto
de sus opiniones podra verse contrarrestado por la progresiva falta de apoyo
popular. Ese fendmeno se ateniia de alguna manera por los efectos de
difusién que se alcanzan a través de los medios de comunicacion, pero la
experiencia también muestra que los electores reclaman un minimo de
vinculacion con sus representantes.

Con relacién a la duracion de los periodos de sesiones también hay otro
aspecto que influye en las disposiciones constitucionales: en prevision del
desgaste politico que representa gobernar y apoyar las acciones del gobier-
no, cuando se esta en mayoria se procura reducir cuanto sea posible el
periodo de sesiones; pero en prevision de desempefiar la oposicion y
aprovechar los flancos vulnerables del gobierno, se tiende a ampliar esos
periodos al méximo, sin que se corra el riesgo de la desmovilizacién que ya
mencionamos,

Ademas, la mecanica del consenso que esta presente en la formulacion
de 1a mayoria de las constituciones contemporaneas, obliga a la combina-
cién de expectativas. En este punto, hay indicios de que los partidos mas
interesados en ampliar todo lo posible la duracion de los periodos son
aquellos cuya expresion electoral es mas o menos constante, y por ende no
corren riesgos mayores si s¢ alejan de su electorado, y cuyas posibilidades
de gobierno son méas o menos remotas, por lo que su ubicacion como
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opositores sistematicos hace atractivo tener una prolongada exposicion en
la tribuna.

Segun la relacion que se establezca entre el Parlamento y el gobierno, la
duracién de los periodos ordinarios de sesiones podria darse en tres dife-
rentes escenarios: por un lado dilatar las posibilidades de control, si la
relacién es de superiortdad politica por parte del drgano colegiado; por otro
lado, atender ampliamente los requerimientos legislativos y secundar las
decisiones politicas del gobierno, si los términos de influencia se producen
en sentido inverso. En tercer lugar, existe la posibilidad de una relacion
fluida, de prevalencias alternadas segiin los asuntos, los momentos politicos
y la disposicién de los protagonistas.

Lo que suele conocerse como situacion de equilibrio implica la necesaria
fluidez en las relaciones entre los drganos del poder. Cuando se produce la
clara preminencia de cualquiera de ellos, la inercia, que suele condicionar
el funcionamiento de las instituciones, propende a consolidar esa situacion,
en cambio, cuando las influencias dominantes se producen en un ambiente
politico de tension-negociacion, el acomodo genera equilibrios dindmicos,
es decir, en ajuste mas ¢ menos constante.

La apreciacion de cuando y como se da ese equilibrio es, desde luego,
subjetiva. No se han acufiado instrumentos de valoracién para establecer
cuando se ha alcanzado ¢l equilibrio en las relaciones institucionales, por
lo que se trata de una materia sujeta a la percepcidon empirica. En todo caso
los términos del equilibrio institucional no se pueden medir por la realiza-
cion de las acciones que nominalmente les correspondan a los drganos del
poder (““legislar”, “administrar” o *‘dirigir la politica”, por ejemplo), sino
por las acomodaciones que permitan, de manera permanente, una interre-
lacion acorde con los términos del sistema constitucional.

En tanto que el organo Legislativo mantenga una actitud constante de
control sobre el érgano de gobierno y las funciones politicas y normativas
del Estado no decaigan, sin importar quién las realice con tal de que sea
conforme a la Constitucidn, y siempre que el ambito de libertades indivi-
duales y publicas esté plenamente garantizado, se puede hablar de equilibrio
institucional.

Asi, en los procesos de interrelacion, es posible que se produzcan
momentos en que las acciones del cuerpo colegiado parlamentario estén
mas orientadas a debatir cuestiones de indole politica que normativa,
mientras que el gobierno imprime una mayor intensidad a los aspectos de
cardcter normativo. Esta suerte de intercambio en los papeles puede no
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contravenir los términos del arreglo constitucional, aunque en el orden
formal no corresponda a una perspectiva rigurosa de la separacién de
poderes.

Conforme a esa dimension de las relaciones entre los 6érganos del poder,
la duracion de los periodos de sesiones adquiere una gran importancia. La
presencia constante del Parlamento no pone en riesgo las funciones norma-
tivas del gobierno, pero la ausencia del debate politico si expone a la
ciudadania a quedarse sin orientacion y, eventualmente, sin un garante de
sus derechos. De la misma forma que pareceria absurdo que los érganos
jurisdiccionales entraran en receso mas alld del tiempo requerido para dar
un remanso a sus integrantes, porque las necesidades de justicia no cesan,
pareceria una contradiccion que quienes aplican los instrumentos de control
dejaran en libertad al controlado durante un tiempo determinado.

Si bien los érganos permanentes del Parlamento desempefian una tarea
relevante en la vigilancia cotidiana y en la posibilidad de convocatoria a
sesiones extraordinarias, su dimension politica no es equivalente a la del
pleno. Por obvio que esto sea, no es algo que parezca estar en el animo de
muchos parlamentarios que, al dejar amplios espacios sin cubrir, auspician
que en su tarea de controladores sean parcialmente remplazados por los
medios, éstos si presentes de manera continua.

Es sintomatico de la importancia que los representantes confieren a las
sesiones de control, el hecho de que, cuando se verifican, aumenta la
presencia de diputados (Lavilla, Landelino, p. 199) y se atenan los efectos
de las negociaciones (Peces-Barba, “La opimidn...”, p. 203).

El proyecto de la Constitucion preveia que ¢l segundo periodo se exten-
diera hasta julio. La Comisién de Asuntos Constitucionales debatio el tema,
a propuesta de la Unién de Centro Democratico, aduciendo que diez meses
de sesiones resultaban excesivos, y sefialando que lo ideal serian dos
periodos de cuatro meses cada uno. Pero como entendia que un cambio asi
de radical seria improbable, se conformaba con suprimir un mes. Ademas,
el mismo grupo sefialé que un buen entendimiento de la letra constitucional
permitiria otros margenes para reducir los periodos de sesiones, pues las
Cortes no tenjan por qué reunirse el primer dia del mes en que se iniciara
un periodo, ni concluir el Gltimo dia del mes en que finalizara el propio
periodo, pudiendo en ambos casos limitarse a empezar cualquicr dia de
septiembre y de febrero, y terminar cualquier dia de diciembre y junio, con
lo que se obtendria una reduccion debida a la practica, sin tener que hacer
mas modificaciones en el texto constitucional.
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En cuanto a las sesiones extraordianrias, el articulo 73.2 contiene dos
hipétesis: por un lado la peticién para que las camaras se retinan, y por otro
la convocatoria. El proyecto de la Constitucion aludia a “periodos extraor-
dinarios de sesiones’’, pero en el Senado se considerd que seria juridica-
mente mas preciso si se hablaba de “*sesiones extraordinarias”. Santaolalla
(t. VI, p. 460) considera que la enmienda introducida en el Senado es
infundada, y que en rigor procederia referirse a “periodos extraordinarios’’,
como lo hacia el proyecto. Su argumentacion consiste en que, al reunirse
de manera extraordinaria, no solamente lo hacen los representantes, sino
en general todo el aparato administrativo de las camaras. Este argumento
no parece convincente, y si el del Senado. Lo cierto es que las camaras no
se retinen de manera extraordinaria por un periodo determinado o indeter-
minado, sino para tratar uno o varios temas que componen el orden del dia
en sesiones extraordinarias. Lo correcto, por tanto, es lo que dice la
Constitucidn.

En cuanto al tramite a seguir, hay cierta confusion por la expresion
adoptada en el texto constitucional: ‘“‘las camaras podran reunirse...”” A
primera vista el vocablo “podran’ es poco afortunado, y asi lo estima parte
de la doctrina; empero ocurre que la Constitucion, como hemos dicho,
distingue en este aspecto la peticion de sesiones y la convocatoria a las
mismas. La peticion puede ser formulada por el gobierno, por la diputacion
permanente o por la mayoria absoluta “‘de cualquiera de las cidmaras™,
mientras que la convocatoria solo puede ser emitida por el presidente de
cada cdmara, como lo sefialan los respectivos reglamentos. La peticion, por
tanto, no equivale a una convocatoria automatica de los cuerpos colegiados,
pero si es vinculante para los correspondientes presidentes.

El proyecto incluia la referencia a la participacion de los presidentes,
pero el senador Luis Sanchez Agesta argumentod contra esa mencion de los
presidentes, porque “‘las Cortes se convocan por el Rey™ (Cortes, p. 3770).
Mais adelante admitié que se trataba ““de una especie de convocatoria
autonoma’ (Cortes, p. 3774), a lo que el también senador Carlos Ollero se
adhirié, con un dejo irénico, porque la enmienda estaba “bien hecha
técnicamente, por lo que tiene de ambigua... que realmente no resuelve la
cuestion”.

La peticion para que las cAmaras se re(inan en sesiones extraordinarias
corresponde al gobierno, a la Diputacion Permanente o a la mayoria
absoluta de cualquiera de las camaras. El grupo parlamentario mixto, a
través de Raitll Morodo, propuso que se extendiera ese derecho de pedir las
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sesiones extraordinarias a tres grupos parlamentarios (enmienda 511). La
idea no prosperd, y se conservo el enunciado original. Es posible que el
ejercicio de esta facultad por parte de grupos con escasa presencia numerica
en cualquiera de ambas camaras se hubiera prestado a desencadenar proce-
sos de notoriedad politica, pero debe tenerse presente que lo que caracteriza
la participacion de las minoria en materia de control es la posibilidad de
llamar la atencion de la ciudadania sobre aspectos que las formaciones
politicas mayores pudieran no estar interesadas en dejar aflorar.

Ese papel de los partidos de menor votacién ha resultado muy funcional
en diversas democracias, y explica que incluso en sistemas constitucionales
y electorales que han estimulado al bipartidismo, como el britanico y el
aleman, aparezcan partidos de menor peso electoral pero de gran influencia
en la opinion.

La Constituciéon no distingue las facultades que corresponden a cada
Diputacién Permanente, ni a cada mayoria cameral, por lo que es valido
interpretar que la diputacion permanente o la mayoria de una camara puede
pedir que se convoque a sesiones extraordinarias a la otra camara, conforme
al orden del dia que acompafie a la peticion. Aun cuando la practica
parlamentaria no registre antecedentes en este sentido, la letra de la Cons-
titucion no impide que se pueda producir esa circunstancia. En tanto que la
mayoria partidista no necesariamente tiene que coincidir en ambas cdmaras,
este seria un mecanismo susceptible de ser utilizado para forzar discusiones
contra lo que pudiera interesar a un partido en una cdmara, o al gobierno
mismo.

6. Informacion

Una importante funcién de control es la que se gjerce a través de los
informes que el Parlamento puede pedir al gobierno. El articulo 109
contiene esa facultad que, si en un momento inicial estaba solamente
prevista como atribucion de las camaras, durante el proceso constituyente
se enriquecié con la propuesta de Rail Morodo, para que también las
comisiones puedan ejercerla. Con la cautela del caso, Miguel Roca a su vez
propuso que los informes siempre se requieran a través de los respectivos
presidentes de las cdmaras.

Se tiene, por tanto, una facultad de considerable magnitud, porque el
texto constitucional establece que el Parlamento puede recabar *la infor-
macién y ayuda que precise’’. Este enunciado permite que los representantes
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puedan requerir cualquier informacion, sin tener que motivar su peticion.
La informacién, que es un elemento central para el desempefio de las demas
tareas de control, esta incluida con toda amplitud en la Constitucion,

Aunque pudiera parecer una prevencidn casuistica, fue razonable que se
determinara la participacion de los presidentes de las cdmaras en el reque-
rimiento de la informacidn; de no haberse introducido este mecanismo, las
comisiones podrian verse tentadas a actuar de manera independiente del
conjunto de la cdmara a la que pertenecen, constituyendo tantos cuasi-par-
lamentos como la iniciativa de sus miembros permitiera. De haberse per-
mitido esta posibilidad, se habria distorsionado el objetivo del control
parlamentario y la facultad de informacién se hubiera podido transformar,
facilmente, en un instrumento de uso reservado de diputados y senadores.
Ademas, el requerimiento excesivo ¢ indiscriminado de informacion tam-
bién puede convertirse en una carga burocrética para los funcionarios y en
una carga politica para los miembros del gobierno, que limite el cumpli-
miento de sus tareas cotidianas.

En los términos del articulo 109, Ia informacion que se puede requerir es
tanto de caracter politico cuanto de naturaleza técnica. Por eso se explica
que el precepto seiiale como sujetos obligados a prestar la informacion, al
gobierno, a sus departamentos y a cualquier autoridad del Estado y de las
comunidades auténomas. Desde luego, estos informes no excluyen la
presencia de los miembros del gobierno ante las cAmaras y sus comisiones,
ni se confunden con las interpelaciones y preguntas que también se les
pueden formular. E] dictamen de la ponencia constitucional del Congreso
entendid que la informacion a que el precepto aludia tenia ““un caracter mas
general que la que se puede deducir de las comisiones de investigacion™
{Cortes, p. 555).

La informacidn, en ese caso, cumple una funcion estrictamente docu-
mental, de la que pueden derivarse otros requerimientos parlamentarios,
perc que en si misma se agota. La facultad de pedir informaciéon no
necesariamente se traduce en un acto preparatorio de una interpelacion o
de una pregunta, ni s6lo puede ser parte de una investigacion en curso; puede
estar igualmente referida al desahogo del trabajo legislativo y politico de
las camaras y, ocasionalmente, traducir el interés de la opinidn piiblica por
conocer, a través de sus representantes, algunos elementos de juicio o datos
relevantes para explicar sitvaciones especificas.

Aun cuando los informes pueden no conducir a ninguna otra modalidad
de control, es dificil pensar en las funciones de control sin contar con
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elementos informativos que les den el soporte adecuado. Para estructurar,
como se hizo, un sistema parlamentario racionalizado, era indispensable
dotar al Parlamento de una facultad en torno a la cual giraran las demas
concernientes al control politico.

Como bien observa Oscar Alzaga (Derecho... [1977] p. 671) la presen-
cia de los miembros del gobierno, y la posibilidad de hacerse oir en las
sesiones del pleno de las cdmaras y de sus comisiones es uno de los rasgos
distintivos del debate parlamentario. Empero, Galvez Montes (p. 465)
apunta que los informes presentados ante las camaras no forman parte de
la relacion de control entre los érganos del poder.

En principio podria concederse que los informes, per se, no constituyen
una expresion de control; pero si se tiene en cuenta no el hecho aislado de
gue un miembro del gabinete provea la informacion requerida por el
Parlamento, sino la sujecion juridica que ese hecho supone, y la posibilidad
de que la informacion requerida sea utilizada para nuevas decisiones
parlamentarias, su relacion con los mecanismos de control aparece mas
clara.

No se trata, claro, de que todo se haga aparecer como un acto de control.
Sobre todo porque no siempre tiene que ir aparejada una sancion juridica
cuando se ejerce un acto de control. También se puede producir una sancién
politica, como seria el caso si un ministro no proporcionara la informacion
demandada. Ahora bien, al pedirse informacion a una area del gobierno ya
se esta ejerciendo una modalidad de supervisién, que es parte de lo que
entendemos por control.

La informacion, por tanto, no es sélo un requisito preparatorio para actos
posteriores de control; es en si una de las maneras de hacer sentir a los
integrantes del gobierno que su actuacién es objeto de escrutinio parlamen-
tario. Se podria cuestionar que la informacién técnica no corresponderia a
esa modalidad de control, y se estaria en lo correcto. Ocurre, empero, que
para solicitar informacion técnica no se hacia necesario un precepto cons-
tituciona! consignando un derecho en favor de las camaras.

La informacién a que el articulo 109 alude no es la que cualquier
individuo puede requerir de las autoridades; si el precepto fuera leido en
estos términos, habria que concluir que se trata de una disposicion ociosa.
La informacion que puede solicitarse con base en el texto constitucional
puede ser de contenido técnico, pero siempre serd de relevancia politica:
tiene que ver con las intenciones y con las decisiones de gobierno, y en esta
medida es una expresion de control politico.
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En cuanto al debate sobre el estado de lIa nacion, es resultado de una
interpretacion muy amplia del articulo 196 del Reglamento del Congreso
de los Diputados, que regula el despacho de las comunicaciones del gobier-
no. La presencia en la Camara del presidente del gobierno y el debate que
sostiene con los presidentes de los grupos parlamentarios, admitiéndose la
posibiltdad de réplica, constituye un reforzamiento de las funciones de
control derivadas de la costumbre.

Los términos del debate quedan sujetos a los acuerdos que para cada caso
se toman en la junta de portavoces, y por lo general se respetan los tiempos
autorizados para las intervenciones. Los partidos de oposicion participan
conforme a un turno definido en funcién del mayor al menor nimero de
diputados.

La presentacién de ese informe tiene periodicidad anual, pero no fecha
prestablecida. Esto, por supuesto, ofrece al gobierno la ventaja de elegir el
momento politicamente mas adecuado. En los sistemas de fecha fija los
gobiernos tratan de construir escenarios favorables, pero también corren el
riesgo de recibir presiones imprevistas, sobre todo de naturaleza extrapar-
lamentaria. La experiencia espafiola permite a la ciudadania conocer las
posiciones de los dirigentes politicos nacionales, sin exponer a las institu-
ciones a los condicionamientos que pueden darse cuando las fechas de
comparecencia estan definidas rigidamente.

7. Comparecencias

La relacion entre los miembros del gobierno y las camaras es muy
intensa. De acuerdo con los términos de la Constitucion (articulo 110) las
camaras y sus comisiones pueden reclamar la presencia de los miembros
del gobierno. Hay, sin embargo, que hacer una precisién: qué debe enten-
derse por miembro del gobierno. La Constitucion no lo puntualiza y la Ley
de Organizacion de la Administracion Central del Estado (Ley 10/1983) es
mas o0 menos ambigua. El articulo 1o. de esta Ley reduce considerablemente
los alcances del articulo 97 constitucional. Mientras que éste determina gue
el gobierno dirige la politica interior y la exterior del Estado, y la adminis-
tracion civil y militar, la Ley reduce las funciones del gobierno a “‘la
direccion de la administracion civil y militar™’.

Esa limitacion legal se explica en funcion de su propia denominacidn,
por lo que no contraviene lo preceptuado por la Constitucién; sdlo denota
que en su elaboracién estuvieron mas presentes las preocupaciones buro-
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craticas que las politicas. La Ley no sefiala atribuciones especificas, sino
que se centra a la organizacion administrativa. Por eso mismo el articulo
1.2 alude a la forma como queda estructurada la ““Administracién Central
del Estado™, sin que se haga alusion expresa a quiénes son miembros de!
gobierno, porque mas adelante el articulo 3o0. se refiere al vicepresidente
del gobierno, aunque la disposicion adicional primera, por deficiente redac-
cion, pareceria dejar abierta la posibilidad de que hubiera vicepresidentes
que no integraran ¢l gobierno: “‘En caso de que formen parte del gobierno
méas de un vicepresidente...”” Es obvio que la equivocidad del texto anterior
no corresponde a la intencion del legislador ni a la realidad politica.

El manejo de esa Ley, en todo caso, no ha sido el mas pulcro. Su articulo
11 establece que la creacion de ministerios debera hacerse por ley de las
Cortes, y el siguiente precepto faculta al Consejo de Ministros para modi-
ficar, mediante real decreto, la composicion de los demas 6rganos adminis-
trativos. Eso no obstante, el Real Decreto 1519/1986 modifico el nimero y
denominacion de los ministerios.

El problema que mas se ha debatido es ¢l de los secretarios de Estado.
Su inclusién o no como miembros del gobiemo es relevante por lo que
respecta a los efectos del articulo 110 constitucional, en cuanto a compare-
cencias, y el 111 por lo que respecta a interpelaciones y preguntas. Asi, en
esos casos sOlo estan involucrados los ministros, los vicepresidentes y el
presidente del gobierno, aunque, tratandose de informes verbales, también
otros funcionarios de los ministerios pueden comparecer ante ias camaras
y sus comisiones, pero en este caso no por requerimiento de ellas, sino a
solicitud de los ministros titulares (articulo 110.2).

Otro aspecto importante es el derecho que la Constitucion atribuye a los
miembros del gobierno para asistir y hacerse oir en las sesiones de las
camaras y de sus comisiones. De ahi resulta una relacion sistematica que,
por un lado, permite a los ministros influir en el desarrollo de los debates
parlamentarios y, por ofra parte, permite que los representantes hagan
presentes sus puntos de vista ante los miembros del gobierno.

Estas disposiciones tienen un efecto inmediato en los procesos de control
entre los 6rganos Ejecutivo y Legislativo del poder, con dos importantes
ventajas para el control de la gestidn de los negocios pablicos: una, que los
dirigentes politicos que desempefian funciones de gobierno deben desarro-
llar destrezas suficientes para estar en cercana comunicacion con los repre-
sentantes populares y mantener con ellos un debate continuo. Esta circuns-
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tancia contribuye a una seleccion de los dirigentes politicos; otra ventaja
consiste en que se reducen los niveles de ocultamiento de la gestion politica.

Adicionalmente, aunque esto ya no incide directamente en las funciones
de control, en un sistema parlamentario la relacion sistematica entre miem-
bros del gobiemno y diputados permite que, quienes estin en la oposicion
pero tienen posibilidades reales de hacer gobierno, mantengan una especial
cercania al desarrollo de los negocios piiblicos y, en esta medida, estén en
mejores condiciones de desempefiar las responsabilidades de gobernar,
llegado ¢l caso, que si su alejamiento del ejercicio del poder les hubiera
limitado el conocimiento de los procesos politicos.

Estos mecanismos de control (comparecencias, preguntas e interpelacio-
nes) tienen también limites en cuanto a su eficacia politica. La posibilidad
real de alternancia en el ejercicio de las funciones de gobierno induce a
que la oposicion se conduzca con moderacion frente al gobierno, para que
cuando los papeles se alternen no se sufran los efectos de las represalias.
Solo cuando se alcanzan puntos extremos, en que la radicalizacion de las
posiciones es un instrumento para alcanzar el poder o para evitar perderlo,
cambian los términos de la relacion.

El gjercicio de una “leal oposiciéon”, que es sindnimo de autocontencion
en la magnitud y en la energia de las exigencias que se dirigen al gobierno,
matiza los alcances del control parlamentario. Cuando los partidos en el
Parlamento regulan el flujo y la intensidad de los planteamienos de control
con la excusa de asumir actitudes civilizadas, en realidad opacan la impor-
tancia de los controles establecidos por la Constitucion y pueden incluso
llegar hasta su virtual desaplicacion.

La practica politica, por otra parte, ha auspiciado el desarrollo de con-
troles subrepticios, que tienen como punto de apoyo la amenaza de ejercer
los controles publicos. La diferencia es que los controles subrepticios no
siempre se utilizan para conseguir la adopcion de medidas correctivas o
preventivas por parte del gobierno, sino para compartir las ventajas negati-
vas del poder. Se entiende, en este caso, por ventaja negativa del poder,
aquella accion de gobierno que no tiene por objeto €l bien colectivo, sino
simple y llanamente al acceso o la permanencia en el poder; y se entiende
por controles subrepticios las advertencias, amenazas o solicitud de favores
politicos, a trueque de no ejercer, por lo menos a plenitud, los controles que
la Constitucion faculta. Reparese que ni las ventajas negativas ni los
controles subrepticios suponen, inducen u ocultan situaciones delictivas; se
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trata tan sélo de formas patolégicas del poder, pero dentro de los limites de
Ia legalidad formal. En esa medida, no son sancionables juridicamente.

Los pactos de gobierno pueden implicar también la atenuacion de los
efectos del control. Esos acuerdos, que se justifican politicamente por las
necesidades de gobernabilidad, suelen traer consigo una zona umbrosa en
el ejercicio del poder. Al entendimiento expresamente adoptado en cuanto
a las lineas programaticas de gobierno suele acompaiiar una consecuencia
tacitamente aceptada para evitar polémicas publicas a proposito de la accion
general del gobierno. '

La indulgencia parlamentaria es también el resultado de la familiaridad
que se va desarrollando entre figuras que compiten politicamente, pero que
incluyen en su capital politico contar con lazos de amistad entre miembros
de formaciones politicas adversas. Ese factor afectivo, a vecesreal y a veces
meramente convencional, ayuda a diluir las rispideces que resultan de
relaciones contrastantes y hasta excluyentes; son un matiz mas, por lo
general imperceptible, de los mecanismos de control.

Asi como se ha establecido que los excesos en la aplicacion de los
mecanismos de control pueden dar lugar al bloqueo de los gobiernos, en
detrimento de los destinatarios del poder, también los defectos en esa misma
aplicacién pueden hacer parcialmente nugatorios los instrumentos consti-
tucionales para el control del poder. Ambos extremos pueden desnaturalizar
la funcién de los controles.

Unade las consecuencias a que suele dar lugar la pretericion de los controles
por parte de los parlamentos es que su funcién la asumen los medios de
comunicacion. En este caso, sin embargo, los efectos distan de ser los que
corresponden a la norma constitucional. Los medios, carentes de cualquier
investidura formal de representacion, se arrogan no obstante la titularidad
de la voz ciudadana, e incluso abren espacios para la intervencion directa de
miembros de la sociedad. El efecto mas relevante que se produce, inde-
pendientemente de lo certero o excesivo de los encomios o de los cargos
que se formulen sobre la gestion gubernamental, es el desplazamiento
virtual de los 6rganos de representacion como intérpretes de la opinidn y
de la voluntad ciudadanas. Con esto se erosiona la vida institucional y por
ende la capacidad de regular eficazmente los procesos del poder conforme
a la norma constitucional.

Se ha visto que la Constitucion distingue entre interpelaciones y pregun-
tas (articulo 111), que pueden ser dirigidas al gobierno en su conjunto, 0 a
cada uno de sus miembros. Las interpelaciones pueden, a su vez, dar lugar
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auna mocion en que la camara correspondiente exprese su posicion respecto
del tema al que la propia interpelacion se refiera.

Las interpelaciones, por tanto, no desvirtilan la naturaleza colectiva de
la responsabilidad politica del gobierno, y dan lugar a lo que el senador José
Luis Lopez Henares llamé con acierto “‘reproche a un ministro™, siguiendo
la practica francesa (Cortes, p. 3961). La importancia de la interpelacién en
todo sistema parlamentario la sintetiza Alain (Politique, p. 88) cuando
manifiesta que el poder de interpelar es el arma de los diputados contra el
gabierno, en un régimen “‘normal”’.

Los pequefios ajustes a que se sujeto el proyecto original (Cortes, pp.
150, 213, 406, 444, 1343} permitieron elaborar un precepto que permite un
control muy agil, con mas efecto de opinidn que de naturaleza juridica, Gtil
en cuanto a mantener bajo observacion a los miembros del gobierno y que, en
un caso extremo, puede llegar a representar un importante peso politico.

Para el debate de las preguntas e interpelaciones la Constitucion prevé
que las camaras destinen un tiempo minimo semanal, de acuerdo con lo que
al efecto fijen los reglamentos correspondientes. Las interpelaciones se
presentan por escrito ante la mesa directiva y se deben referir a los motivos
0 a los propdsitos del gobierno o de algun departamento en especial, en
cuestiones de politica general. Corresponde a la mesa calificar el escrito, y
si entiende que su contenido no corresponde al de una interpelacion lo
comunica a su autor para que lo convierta en pregunta. También pueden ser
desechadas las interpelaciones y las preguntas que resulten ofensivas.
Durante un periodo de sesiones, cada grupo parlamentario puede formular
una interpelacién por cada diez diputados o fraccion (Reglamento del
Congreso, articulos 103, 181, 182, 192).

Las interpelactonés son incorporadas al orden del dia cuando han trans-
currido quince dias desde su publicacion, pero no es posible incluir mas de
una interpelacion de un mismo grupo parlamentario. La sustanciacion es en
el pleno, donde participan el autor de la interpelacion y el gobierno, con sus
correspondientes turnos de réplica. A continuacion de esas intervenciones,
puede hacer uso de la palabra un representante de cada grupo parlamentario.
Un dia después de sustanciada la interpelacion, el grupo interpelante puede
presentar una mocion en que la Camara fije su posicién (Reglamento del
Congreso, articulos 183, 184, 193).

Las preguntas pueden ser formuladas al gobierno o a cada uno de sus
miembros; en ningilin caso pueden contener una consulta de caracter estric-
tamente juridico. Corresponde al presidente del Congreso, de acuerdo con



EL CONTROL DEL PODER 221

la Junta de Portavoces, determinar el nimero de preguntas a ser incluidas
en el orden del dia, y el criterio de distribucion entre los grupos parlamen-
tarios (Reglamento, articulo 188).

Los escritos conteniendo las preguntas se presentan con una antelacion
que va de una semana a dos dias, pero el gobierno puede solicitar, motiva-
damente, y enuna sola ocasion respecto de cada pregunta, que sea pospuesta
para la siguiente sesion plenaria. En el caso de las comisiones, cuando se
pretenda una respuesta oral deben transcurrir siete dias desde la publicacion,
y si es por escrito, la respuesta debe producirse dentro de los veinte dias
siguientes a la publicacion (Reglamento del Congreso, articulos 188, 189,
190). Sin embargo, una resolucién de la Presidencia del Congreso (enero
12, 1983) introdujo una excepcion al Reglamento al disponer que el
presidente, de acuerdo con ta Junta de Portavoces, puede determinar la
inclusion de una pregunta, “sin haber cumplido los requisitos... por su
exepcional importancia o urgencia...”

El tramite de las interpelaciones y preguntas en el Senado presenta
algunas diferencias con relacion al Congreso de los Diputados. Esto es
explicable porque los efectos de los controles también son distintos. La
cuestién de confianza y 1a mocion de censura son competencia exclusiva
de los diputados, y son esas facultades las que imprimen una especial
relevancia a los demas instrumentos de control que ejerce el Congreso. Eso
no obstante, el papel del Senado adquiere —o puede llegar a hacerlo—
relevancia desde un punto de vista estrictamente politico.

En cuanto a las preguntas, los plazos que se adoptan en el Senado son
mas amplios que entre los diputados, y se establece que seran contestadas
por un ministro. Tratdndose de las interpelaciones, deben versar sobre la
politica del gobierno en cuestiones que sean consideradas de interés general.
En todo caso, ! gobierno puede solicitar el aplazamiento de una interpela-
¢i6n hasta por un mes. Como en el Congreso, si el senador interpelante no
queda satisfecho, puede presentar una mocion, con la finalidad de que el
gobierno formule una declaracion, remita un proyecto de ley, tramite algin
asunto, concluya una deliberacion, o que el propio Senado emita un texto
de caricter no legislativo (Reglamento del Senado, articulos 163, 164, 168,
169, 170, 173, 174).

La practica no ha dado lugar a un desarrollo intenso de las interpelaciones
y preguntas. En opinién de Fraga (“Introduccion...”, p. 21) ha habido
resistencia del gobierno e incapacidad del Congreso para establecer “un
verdadero y vivo sistema” que le otorgue a esos intrumentos de control un
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ejercicio mas convincente y atractivo para la opinioén piblica, y mas eficaz
para conducir las relaciones entre los dos 6rganos del poder, dentro de lo
que Ferrando Badia (p. 224) denomina “‘principto de colaboracion”.

Jordi Solé Tura (p. 154) afirma que “‘es muy dificil que un diputado pueda
presentar una interpelacion contra la voluntad de su grupo™ y que “algo
parecido cabe decir de las preguntas™. Sorprendentemente, esta limitacion
y las restricciones reglamenarias en cuanto al uso del tiempo le llevan a
concluir {p. 228) que ‘““la experiencia de este sistema de preguntas, sin ser
plenamente satisfactoria, es francamente positiva”.

Se trata de un sistema que privilegia la accion de los lideres, lo cual tiene
ventajas, pero que somete excesivamente al grueso de los diputados, redu-
ciéndolos a una prolongada pasividad. El mecanismo resulta funcional para
tramitar con diligencia las sesiones y para consolidar los liderazgos, pero
presenta el inconveniente de inhibir la aparicion de nuevos dirigentes y, por
lo mismo, de perpetuar y rutinizar a los dirigentes parlamentarios y de
partido.

Las diferencias entre pregunta ¢ interpelacion no son muy claras (Mar-
tinez-Elipe, “Las preguntas...”, pp. 551, 597). La doctrina apenas sefiala
algunos aspectos diferenciadores que atienden a la mayor concrecion (pre-
gunta) o generalizacion (interpelacion) de las posiciones articuladas por los
parlamentarios (Santaolalla, Derecho..., pp. 399, 409). Ya Pérez Serrano
(pp. 812, 825) habia establecido dos criterios para distinguir preguntas e
interpelaciones: uno material (“volumen y trascendencia del problema
planteado™} y otro formal (la tramitacién que se adopte)}. En cuanto a su
naturaleza, el mismo autor se inclina porque la interpelacion es un derecho;
y en cuanto a su objeto, se trata de un medio preparatorio para fincar
responsabilidades politicas.

Mas alla del ejercicio clasificador por lo que respecta a la amplitud del
contenido, ambas formas de control se distinguen porque las preguntas dan
lugar a una respuesta, y las interpelaciones a un debate; a las primeras
corresponde una definicion gubermamental frente a un planteamiento par-
lamentario, mientras que las segundas expresan una definiciéon parlamen-
taria frente a un planteamiento gubernamental.

El impacto politico de la interpelacion fue bien caracterizado por Pérez
Serrano (p. 814): si plantea cuestiones retrospectivas, carece de interés, y
si aborda “‘un asunto candente’’, excede su funcién “‘porque no se limita a
que la Camara fiscalice, sino que permite a la Camara gobernar”. Y esta
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altima es una tentacion contra la que el tratadista (pp. 826-827) previene a
los parlamentarios.

Una cuestion adicional consiste en determinar si las preguntas e interpe-
laciones, y por extension otras formas de control como las demandas de
informacién y las comparecencias de los ministros, por ejemplo, son
susceptibles de plantearse ante la Diputacion Permanente. Bar Cendén (La
disolucion..., pp. 259 y ss.) se inclina por una respuesta afirmativa. Distin-
gue entre aquellas formas de control que dan lugar a la responsabilidad
politica y las que no implican ese mecanismo, para concluir que en estos
tltimos casos la Diputacion Permanente si puede ejercerlas.

Aun cuando los reglamentos no prevén las particularidades para ¢l
trimite de los mecanismos de control que en cada caso se tenga que seguir
en las Diputaciones Permanentes, deben entenderse aplicables las normas
generales establecidas para los plenos, conforme al articulo 58 del Regla-
mento del Congreso y al 47.2 del correspondiente al Senado.

Montero y Garcia Morillo (p. 85) hacen un interesante hallazgo. En los
términos del articulo 111.2 constitucional, “‘toda interpelacion podra dar
lugar a una mocién en la que la Camara manifiesta su posicion™. Con
agudeza, los autores establecen que estas mociones pueden ser de tres tipos:
de direccion politica, si se pide al gobierno que adopte ciertas medidas; de
sancion, si se reprueba una conducta gubernamental; y de confirmacion, si
se expresa la conformidad de la Camara con la actuacion del gobierno.

Aunque los autores no desarrollan con mayor amplitud la tiltima de las
opciones sefialadas, en realidad estan enunciando lo que podria denominar-
se “‘mocién de confianza”. En rigor, y de ahi la gran creatividad de las
practicas parlamentarias, nada impide que como resultado de una interpe-
lacién, sea con fundamento en la respuesta gubernamental o en el debate
entre los representantes, se desprenda un reconocimiento mayoritario a la
politica o a la accion del gobierno, sin que haya mediado una cuestion de
confianza. Por otra parte aunque, como observa Pedroza (“El Congreso...”,
p. 150), no se prevé sancidn alguna para el caso de que no haya respuesta a
una interpelacién; quien incurra en la omisién queda expuesto a la valora-
cién negativa de la opinion publica.

Cazorla Prieto (pp. 69, 71) registra como innovaciones producidas por
la practica parlamentaria las preguntas orales semanales y el mecanismo de
interpelaciones urgentes. Otro tanto ocurre con la progresiva introduccion
en algunas leyes de la obligacion impuesta al gobierno para que informe a
las comisiones parlamentarias acerca de las acciones realizadas al aplicar
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esas leyes. La dinamizacion de los controles, su fluir y sus posibilidades de
adaptarse a formas mas agiles de trabajo, puede hacerse en numerosos casos
sin necesidad de reformular las normas constitucionales.

Manzella (p. 493) aplaude Ia decisién de haber incluido en la Constitu-
cion los instrumentos de la pregunta y la interpelacion, y de haber regulado
sus aspectos mas delicados. Con todo, ha sido la practica la que ha generado
una dimension valiosa a las preguntas. Porejemplo, Pau Vall {p. 43) registra
que durante tres legislaturas sucesivas los presidentes de gobierno no
contestaron ninguna pregunta; solo en una etapa relativamente reciente se
enmendo esa actitud.

El caso espafiol ofrece una buena oportunidad para establecer los cam-
bios operados en materia de control, entre el sistema autoritario franquista
y el democratico de la Constitucién de 1978. El trabajo de Angel Garrorena
(p. 74) permite apreciar, a partir de indicadores empiricos y del analisis
funcional de las Cortes durante el franquismo, que un instrumento de control
relativamente flexible, como la formulacion de preguntas, alcanzaba apenas
una minima expresion. Si se le comparaba con la utilizacion de las preguntas
parlamentarias en otros sistemas, el contraste era muy marcado: 63 pregun-
tas en las Cortes durante el periodo 1967-1968, frente a 7.543 en Italia y
8.334 en Francia.

Los indicadores de contenido prueban, ademas, que en un buen nimero
de casos las respuestas eran extemporaneas, incompletas o elusivas, y en
ocastones ni siquiera se recibian (Garrorena, pp. 291 y ss.). Ademas, la
exigua vida parlamentaria a veces alteraba los animos de los functonarios
que desempeiiaban altos cargos (pp. 178 y ss.), cuyas respuestas a los
entonces procuradores (diputados a partir de la Constitucion) solian reflejar
incomodidad y desdén.

Porras Nadales (pp. 121-123) hace una util clasificacion de las preguntas
formuladas durante la legislatura 1979-1983 y examina su nivel de frecuen-
cia. De las primeras mil preguntas, sélo 63 correspondieron a cuestiones
politicas, mientras que 367 se refirieron a temas econoémicos; 377 aludian
a cuestiones de alcance nacional, y el resto a aspectos de interés autonémico
y local; 618 fueron presentadas por el Partido Socialista Obrero Espafiol,
en tanto que las minorias catalana y vasca formularon 71 y 6, respectiva-
mente; al ministerio de Sanidad y Seguridad Social se dirigieron 181, en
tanto que al de Justicia 15.

Ese estudio permite apreciar que las preguntas significan una fuente de
intensa actividad que, con independencia de cuanto denote como preocu-
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pacion dominante en un momento determinado, refleja la utilidad de un
instrumento que si bien no produce grandes y graves consecuencias en las
relactones con el gobierno, si corrobora que se trata de un mecanismo
dindmico v flexible, susceptible de mantener sobre el gabinete una razona-
ble presién politica.

8. Comisiones

La Constitucion de 1978 es la primera en Espafia que reconoce expresa-
mente la posibilidad de integrar comisiones de investigacion (Garcia Ma-
hamut, p. 146). El articulo 76 de la Constitucion tiene posibilidades de
desarrollo interpretativo muy amplias. Conforme a ese precepto, ambas
camaras de las Cortes pueden nombrar comisiones de investigacion, o bien
lo pueden hacer conjuntamente, sobre asuntos de interés publico. Los
resultados del trabajo de esas comisiones no son vinculantes para los
tribunales ni, por lo mismo, afectan a las resoluciones judiciales, pero si son
comunicados al Ministerio Fiscal para que éste, cuando sea procedente,
ejercite las acciones que correspondan.

Un segundo aspecto comprendido en el articulo 76 es la facultad que
tienen las camaras de hacer comparecer a quienes consideren oportuno y
conveniente. Esto incluye a los particulares. El diputado Lopez Rodd
considerd que esa facultad de las camaras deberia comprender expresamen-
te solo a los espafioles mayores de edad, para no dar lugar a una interpreta-
cidn extensa que incluyera también a los menores y a los extranjeros de
todas las edades. La enmienda no prosperd, por lo que cabe aplicar el
precepto en los términos que Lopez Rodo preveia.

Queda claro que el Constituyente, al dejar el texto con la amplitud
referida, tuvo que pensar en la posibilidad de incluir a extranjeros entre los
posibles comparecientes. Esto es explicable en un proceso de integracion
europea, al cual la Constitucién se muestra muy inclinada. En tanto que se
admite la posibilidad de atribuir a una organizacién o institucién interna-
cional el ejercicio de competencias derivadas de la Constitucion (articulo
93), e incluso la celebracidén de tratados que contengan estipulaciones
contrarias a la Constitucién (articulo 95.1), es comprensible que la Consti-
tucion haya reservado a las Cortes la facultad de hacer comparecer a todo
tipo de personas.

Como se ve, ¢l precepto faculta a las camaras para (a) nombrar comisio-
nes (b) que formulan conclusiones (¢) a las que no se atribuyen efectos
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vinculantes por lo que respecta a los 6rganos jurisdiccionales. El proceso
de elaboracion del precepto superd algunas ambigiiedades, pero abri6 otras.
En sus términos originales el articulo 67 del proyecto decia que “las
camaras pueden nombrar comisiones de investigacién sobre cualquier
asunto. El gobierno y todas las autoridades y érganos administrativos deben
prestarles ayuda. Sus conclusiones no seran obligatorias para los tribunales
ni afectaran a las resoluciones judiciales”.

Una enmienda propuesta por la Union de Centro Democratico, sustenta-
ba la conveniencia de que las comisiones fueran mixtas, o que correspon-
dieran a la competencia de cada una de las cdmaras. De otra forma, se decia,
podrian producirse duplicidades de investigacion *‘sin ningtin fin practico”.
Parece evidente que esta reserva en cuanto a la supuesta o real “duplicidad
de investigacion”, se desprendia de un todavia muy cercano ejemplo del
ejercicio univoco del poder. Vistos los objetivos de las comisiones de
investigacion, el que dos comisiones distintas aborden el mismo tema y
lleguen eventualmente a conclusiones diferentes, no representa una limita-
cion sino una posibilidad mas amplia de control. En el hipotético caso de
que las conclusiones fueran excluyentes, cabria la posibilidad de cotejar los
datos que cada una hubiera recabado. L.a enmienda, por tanto, no fue
aceptada.

También la enmienda planteada por el Partido Comunista en el sentido
de que suprimiera ““...ni afectardn a las resoluciones judiciales™, por ser
redundante, fue desestimada. Lo cierto es que no hay redundancia: una
hipétesis es que las resoluciones de las comisiones no comprometen el
criterio de los tribunales (no son vinculantes), y otro, adicional, es que no
pueden modificar lo que ya esté resuelto judicialmente, conforme a los
principios de seguridad juridica y del debido proceso legal.

Entre las enmiendas aceptadas figura la de Laureano Lépez Rodd, por el
Partido Popular, quien a la amplia expresion “‘cualquier asunto”, agregd
““de interés publico”. El problema que de ahi resulta es que la Constitucion
no establece el criterio del interés piblico, por lo que queda por determinar
si las Cortes deben sujetarse, en ese punto, a conceptos jurisprudenciales.
La férmula original tenia la ventaja de que daba por presupuesto que los
asuntos acerca de los que investigarian las comisiones eran los de su interés,
y las camaras no actian por el interés individual de sus miembros.

El punto mas debatido, en este caso en el Senado, se refirié al gjercicio
de la accién correspondiente al Ministerio Fiscal. Aunque con matices
diferentes, hubo coincidencia en este aspecto entre los senadores Luis
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Sanchez Agesta, Lluis Maria Xiriancs Damians y Manuel Villar Arregui.
Se resolvid que el Ministerio Fiscal ejercerd, “cuando proceda, las acciones
oportunas” de acuerdo con los resultados de las investigaciones practicadas
por las comisiones. Lo que se pasé por alto fue la posible interpretacion a
sensu contrario del precepto. Si bien el texto es claro en cuanto a que las
resoluciones no tienen fuerza vinculante para los tribunales —y en este caso
se estan contemplando posibles responsabilidades penales o civiles— ni
para el Ministerio Fiscal —y en este caso las implicaciones son de natura-
leza penal— podria inferirse que las resoluciones de las camaras si son
vinculantes para el gobierno, en términos administrativos.

Las cuestiones politicas, desde luego, tienen otro tratamiento, como se
verd mas adelante. Pero en materia administrativa la Constitucion no hizo
reserva en cuanto a los efectos vinculantes de las resoluciones de las
comisiones. Esto abre una amplia posibilidad de influir en un aspecto muy
importante de la actividad gubernamental, sin que la Constitucion se vea
deformada. Desde una perspectiva rigida de la separacion de poderes
podria decirse lo contrario; pero la Constitucion espaiiola, en la que se alude
a “potestad legislativa™ (articulo 66.2), “funcion ejecutiva’ (articulo 97),
“‘potestad reglamentaria™ (articulos 97 y 106) y “‘potestad jurisdiccional”
(articulo 117.3), no hace causa a ultranza con ese principio, por lo que
nuestra interpretacion no choca con el sistema constitucional nii con expe-
riencias equiparables, como la del veto legislativo en Estados Unidos.

Rubio Llorente (La forma..., p. 211) advierte que hasta ahora se ha hecho
“un parco empleo” de las comisiones de investigacion, a pesar de las
multiples ventajas que representan. Por una parte, ofrecen un ambito de
accién muy amplio para el trabajo parlamentario; y por otro lado su labor,
en cuanto esté dirigida al control de ia administracion, puede significar un
importante auxilio para los miembros del gobierno, que no siempre tienen
la posibilidad de conocer tantas acciones como lleva a cabo el aparato
administrativo de los ministerios.

Otro apunte critico acerca del funcionamiento de las comisiones es el
formulado por Lucas Murillo de la Cueva (p. 170). No obstante que las
considera un medio adecuado para ejercer funciones de control, reconoce
que la practica politica ha desnaturalizado su alcance, reduciéndolas al
papel de amortiguar las tensiones de la vida parlamentaria. Al efecto, ofrece
como prueba el desempefio de las pocas comisiones que se han formado.

Las posibilidades de que el parlamento se “exceda™ en la funcidn
inquisitiva o de pesquisa, es objeto de algunas prevenciones (Peces-Barba,
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p. 74). A la luz de la experiencia, sin embargo, no parece que esa reserva
tenga fundamento. Si bien la actividad de las comisiones varia en intensi-
dad, segun la configuracion politica de cada legislatura v el interés de la
opinion piblica por temas determinados, ocurre que no es el Parlamento,
sino los medios de comunicacion, los que habitualmente van marcando los
aspectos que atraen el interés colectivo.

En ese sentido puede decirse que los parlamentos van dejando insatisfe-
cha la necesidad publica de conocer, regular y controlar el funcionamiento
del poder, a pesar de que cuentan con los instrumentos constitucionales para
iniciar y orientar investigaciones sobre cuestiones de interés nacional.

La Constitucion abre amplias posibilidades para la actividad de las
comisiones. La delegacion legislativa es una buena prueba. En ese contexto,
pensar en el papel cada vez mas dindmico de las comisiones en cuanto a su
involucramiento en tareas de investigacion, parece una consecuencia nor-
mal del papel que tienen asignado.

Con todo, el camino esta por recorrer. Para poner el ejemplo en cuanto
a las comisiones investigadoras, el 13 de julio de 1978, y con motivo del
accidente registrado en San Carlos de la Rapita, los diputados constituyen-
tes solicitaron un informe al gobiemo sobre el transporte de sustancias
peligrosas ¢ integraron una comision especial compuesta por los diputados
de la provincia de Tarragona para que se informara de los hechos. Entre
1983 y 1994 el Congreso establecio nueve comisiones, pero rechazo la
integracion de otras nueve, entre cuyos temas aparecia el de los grupos
antiterroristas paramilitares denominados “GAL” (De Esteban, Curso..., t.
111, p. 598). A partir de que en 1988 se impidio que el Congreso investigara
el asunto de los GAL, el tema fue tomado practicamente bajo la exclusividad
de los medios de comunicacion y, con variadas incidencias (sobre todo por
la “filtracion” de informacion) por los tribunales.

Laexpresion “‘interés publico’” mas que aclarar, parece oscurecer el texto
del articulo 76, a tal punto que ha llegado a ser considerada superflua,
“justificada solamente en el ‘sarampién democrético’ de la época constitu-
yente” o incluso meramente “‘estética’” (Amords, p. 585). Las expresiones
son duras, pero tal vez acertadas. Lo cierto es que en nada se mejoro el texto
original, que autorizaba al Parlamento a integrar comisiones para investigar
“cualquier asunto™, con la adopcion de la enmienda que quedé inscrita en
la letra definitiva del precepto.

Es posible que la motivacion de ese cambio, nunca explicado ni siquiera
por el autor de la enmienda, diputado Lopez Rodd, haya sido evitar desvia-
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ciones frivolas, que hubieran podido llevar a las camaras a ocuparse de
cuestiones irrelevantes. Quiza se temid, incluso, que de una facultad tan
amplia se pudieran derivar intentos parlamentarios por invadir areas de la
vida privada de los individuos. Una prevencion de ese género era excesiva.

Sin embargo es posible que la referencia al interés pablico sirva para
subrayar que las tareas de investigacion parlamentaria se orientan, funda-
mentatmente, a ser un instrumento de control politico sobre el gobierno. Es
cierto que hay cuestiones que podrian ser consideradas de interés pablico
(abasto, comunicaciones, transporte, etcétera), que darian lugar a la forma-
cién de comisiones de investigacién y que no estarian directamente orien-
tadas a conocer actos de gobierno, sino de acciones particulares. En esta
circunstancia no podria hablarse de la investigacion parlamentaria como un
acto de control. Con todo, al conocer e investigar aspectos diversos de la
vida social o de la actividad econdmica, el Parlamento no lo puede hacer
sin considerar el marco normativo vigente y las politicas gubernamentales
importantes. Por tanto, aun en el supuesto de que el objeto inmediato de una
investigacion no esté referido a un érgano del gobierno, serd inevitable que
se examinen funciones y actos de Ja autoridad, y que sobre ellos se emita
un parecer y se tome una posicion.

Este tipo de indagaciones parlamentarias podrd hacerse progresivamente
mas frecuente, y permitira paliar algunos de los efectos negativos del
desmantelamiento del Estado. Como se ha visto, una de las consecuencias
de la transferencia de funciones econémicas del Estado a los particulares
es que se van reduciendo los tramos de control susceptibles de ser ¢jercidos
con relacion a la prestacion de ciertos servicios piblicos.

La Constitucién espaiiola se adelantd a su tiempo, e introdujo un meca-
nismo cuya adopcion ahora seria fuertemente cuestionado por los intereses
privados, pero que estando en vigor desde 1978 no suscita reservas. Ese
mecanismo es el de las facultades de investigacion parlamentaria, que puede
involucrar a los érganos del poder y a los particulares, sin que en este caso
se distinga entre espafioles y extranjeros.

Lo que también resulta evidente es que esa facultad de investigacion,
eventualmente desarrollada hasta su maxima expresion, proporcionaria al
Parlamento una considerable influencia en las decisiones de gobierno. El
involucramiento de los representantes en asuntos que interesaran a la
opinién pablica generaria zonas de contacto entre los érganos del poder que,
en el desempeiio cotidiano de las tareas de gobierno, tendria los efectos
practicos de actos de control.
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La facultad de investigacion de ambas camaras se extiende a las personas
fisicas y morales, nacionales o0 extranjeras, en este caso residentes en
spafia. Sus derechos quedan adecuadamente resguardados por ley, pero su
ausencia voluntaria implica la imputacién de un delito de desobediencia
grave (LO 5/1984, articulo 40.). Con esta prevencion, el Parlamento se
asegura fuentes de informacion, ajenas al aparato estatal, que le permiten
componer un cuadro documental y testimonial indispensable para formarse
un criterio sobre el tema que sea objeto de investigacion.

Para que el Congreso integre una comision de investigacion es necesario
que la propongan el gobierno, la mesa directiva, dos grupos parlamentarios
o la quinta parte de los miembros de la Cadmara (Reglamento, articulo 52.1),
en tanto que en el caso del Senado las propuestas pueden ser hechas por ¢l
gobierno o por veinticinco senadores que no pertenezcan al mismo grupo
parlamentario (Reglamento, articulo 59.1). La posibilidad de que el gobier-
no proponga la formacion de una comisidn investigadora, incluso sobre
aspectos que lo involucren directamente, es una forma de darle la oportu-
nidad de acreditar pliblicamente la objetividad de su proceder. Parece muy
conveniente, en este sentido, que la funcion de control no necesariamente
adquiera los visos de una accion antigubernamental.

En el caso de las sesiones de las comisiones integradas por diputados, el
reglamento dispone que seran secretas {articulo 64.3); en el Senado sélo
sesionaran a puerta cerrada cuando asi lo acuerde la mayoria absoluta de
los miembros de las propias comisiones (Reglamento, articulo 75.3). Aun-
que la Constitucion admite (articulo 80) que las sesiones plenarias sean
secretas, si asi lo decide la mayoria absoluta en cada caso, no deja de
extrafiar que se quiera poner un velo a la accidn de las comisiones indaga-
torias.

Suele aceptarse sin mayor argumentacion el desarrollo secreto de las
sesiones de las comisiones. Se trata, como bien apunta Pedro de Vega (“Las
sesiones...”, pp. 771 y ss.), de una decisién infundada e inatil. Infundada,
porque estd en la naturaleza de los parlamentos que desempefien su funcion
de manera publica; inatil, en tanto que la experiencia demuestra gue es
imposible la preservacion del sigilo incluso con relacion a los asuntos que
son tratados de manera reservada.

Si bien la actividad de las comisiones de investigacion es una de las mas
relevantes desde la perspectiva del control politico, tradicionalmente se
ha tenido que enfrentar el problema de que, quien decide su integracién,
es la mayoria. Por eso Garcia Mahamut (p. 157) y Montero (p. 87) suscriben
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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



