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Resumen: El control ejercido por la institucion
parlamentaria sobre el poder que nos gobierna es un
elemento esencial en la estructura constitucional moder-
na. Sin embargo, en la actualidad el ejecutivo posee una
lbertad dificil de intervenir; el parlamento tiene sobre
él una fiscalizacion mds bien rutinana y nitualizada.
Esta crisis por la que atraviesan todas las técnicas del
control parlamentario ponen en cuestion la consistencia
constitucional de los sistemas parlamentarios. De ahi la
necesidad de contribuir a la solucion de esta crisis. En
este articulo se esbozan algunas propuestas para abordar
las cinco zonas en que reside la debilidad actual del
sistema: el sujeto al que se encomienda el control, las
técnicas para ejercerlo, los dmbitos que se controlan, el
tiempo y la oportunidad, y la proximidad o inmediacion
con los intereses sociales relacionados con dicha tarea.

Abstract: The control exerled by parliament over the
power that governs us is an essential feature of modern
constitutional structure. However, nowadays, the
executive branch enjoys a degree of freedom that is
difficult to influence; parliament exerts a purely routine
and ritualized control over it. The crisis currently being
experienced by all the techniques of parliamentary control
calls into question the constitutional consistency of
parliamentary systems. Hence the need to contribute to
solving this crisis. This article outlines some proposals
Jor dealing with the five current areas of weakness in
the system: the subject entrusted with exercising conirol,

the techniques employed Lo exert this control, the spheres
that are controlled, time and timeliness and the proximity

or closeness to the social inlerests linked to this task.

1. SOBRE LA IMPORTANCIA DEL CONTROL PARLAMENTARIO Y SU CONOCIDA CRISIS

L TITULO QUE HE ELEGIDO para este trabajo me compromete, en principio,
a tratar de esbozar algunas sugerencias con las que ayudar a renovar la fun-
cién de control. Por supuesto, s¢ entiende que me refiero a la funcién de

control encomendada a las asambleas parlamentarias. Y, como bien pudiera parecer
que éste es un titulo excesivamente pretencioso —¢quién soy yo para atreverme a
sugerir como podemos hacer avanzar nada mds y nada menos que a la instituciéon
mas antigua del sistema constitucional de Occidente?—, he creido que deberia co-
menzar por dar alguna explicacién al respecto. Ello, por otra parte, puede ser muy
oportuno si nos ayuda a centrar desde ahora el sentido, esto es, la intencién de esta
intervenciéon que ahora inicio. Contando, pues, con tan puntuales miras, lo que esta
detras de ese enunciado es lo que sigue.

Es obvio para todos nosotros, y lo es desde hace mds de doscientos anos, que ¢l
control institucionalmente ejercido sobre el poder que nos gobierna es uno de los
elementos esenciales de la moderna estructura constitucional y, por lo tanto, del
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fundamento juridico sobre el cual se apoya nuestra propia condicién de hombres
libres.! Asi lo supieron desde el primer momento los juristas ingleses del siglo Xviii,
con Bolingbroke a la cabeza, persuadidos de que sélo un eficaz balance of powers
(equilibrio de poderes) es garantia de un gobierno libre.? Y asi lo entendieron tam-
bién, en el continente, el barén de la Bréde, para quien estaba claro que, si quere-
mos evitar el abuso del poder, “il faut que, par la disposition des choses, le pouvoir
arrét le pouvoir”;* Sieyes, pese a su visceral discrepancia con Montesquieu en tantos
otros temas’ y, como es 16gico, nuestros constituyentes de Cadiz, lo que explica per-
fectamente la contundencia con que Munoz Torrero afirmaba en las cortes gaditanas
que “el derecho a traer a examen las acciones de gobierno es un derecho imprescin-

”5

dible que ninguna nacién puede ceder sin dejar de ser nacién”.* Con razén, en
nuestros dias, en los que la prctica nos acucia con miles de problemas, pero en los
que la teoria, esto es, ¢l espiritu del modelo constitucional, no ha cambiado, el pro-
fesor Aragén ha podido mantener entre nosotros que el control es un elemento
inseparable del concepto mismo de Constitucién. Ese es incluso el titulo de un co-
nocido trabajo suyo, cuyas significativas palabras finales nos avisan de que “cuan-
do no hay control, no ocurre sélo que la Constitucion vea debilitadas o anuladas sus

garantias, o que se haga dificil o imposible su realizacién; ocurre, simplemente, que

no hay Constitucién”.®

! La obra clasica (hoy bastante criticada y en buena parte superada) sobre la teoria constitucional del
control es la de S. Galeotti, Introduzione alla teoria dei controlli costituzionali, Milan, 1963; también del mismo
autor, la voz: “Controlli costituzionali”, en la Enciclopedia del Diritto, vol. X, Mildn, 1972. En la bibliografia
mis reciente, puede verse Karl-Ulrich Meyn, Kontrolle als Verfassungsprinzip, Baden-Baden, 1982; E. Busch,
Parlamentarische Kontrolle, Decker’s Verlag G. Schenk, 1983; y Zoethout, Van der Tang y Akkermans, Contrl
in Constitutional Law, Kluwer Academic Publishers, 1993. En nuestra doctrina, ha realizado un considerable
esfuerzo por precisar el concepto de control, M. Aragén, Constitucion y control del poder, Buenos Aires,
1995; en la obra se recopilan varios trabajos previamente publicados por este autor sobre dicha cuestién.

Aunque desde la mds abierta perspectiva del principio de separacién de poderes, resulta siempre
utilisima, para todos estos temas, la consulta de M. J. C. Vile, Constitutionalism and the Separation of Powers,
Oxford University Press, 1963.

2 Bolingbroke, The Idea of Patriot King (1738); también, su Dissertation on parties (1733).

3 “[...] debe ocurrir que como estdn las cosas, el poder detenga al poder”. La cita de Montesquieu,
archiclisica, puede verse en el libro X1, cap. IV de L Esprit des lois, vid. Oeuvres complétes de Montesquieu, Les
editions Nagel, Paris, 1950, tomo I, p. 206.

* Emmanuel Sieyes escribia en 1794, en sus paginas sobre “Los limites de la soberania”, lo siguiente:
“[...] una vez supuesta la voluntad social dividida en mayoria y minoria, si la mayoria que aprueba la ley
no posee, asimismo, un freno, puede devenir tirdnica o al menos despética frente a la minoria”. El texto
puede verse en la espléndida recopilacién realizada por Ramén Maiz: Emmanuel Sieyes: Escritos y discursos
de la Revolucion, C.E.C., Madrid, 1990, p. 248. Su tenor transparenta una preocupacién por la necesidad
de controlar también a la mayoria, ella misma eventual tirano si no se la limita, que nos conduce direc-
tamente al pensamiento de Tocqueville, cuyos textos deben darse por citados, asimismo, en este lugar.

5 Vid. 1a cita que hace de él Luis Sinchez Agesta en su “Introduccién” al Discurso preliminar a la
Constitucion de 1812, de A. de Argiielles, Madrid, 1981, p. 49. También ha reparado en el textoy lo transcribe,
M. Aragén, Constitucion y control..., op. cit., p. 71.

6 Manuel Aragén: “El control como elemento inseparable del concepto de Constitucién”, Revista
Espadiola de Derecho Constitucional, nim. 19, enero-abril de 1987, p. 52.
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Al lado de ello aceptamos, no obstante, con un convencimiento no menos firme,
que ese control del gobierno ejercido por la institucién parlamentaria es hoy en dia
muy limitadamente eficaz; que el ejecutivo posee en nuestro tiempo una libertad de
movimientos dificil de intervenir por las demads instituciones y que, en consecuen-
cia, el parlamento tiene sobre €l una fiscalizacién mads bien rutinaria y ritualizada; en
la mayoria de los casos, una fiscalizacion de resultados previamente conocidos, lleva-
da tan sélo hasta donde el propio gobierno lo consiente. Cuando atendemos a tales
aspectos de la realidad, solemos decir, en fin, que la funcién de control de los parla-
mentos estd hoy en crisis.

Pues bien, si ponemos en relacién lo uno con lo otro, esto es, aquella esenciali-
dad del control para la existencia de un auténtico sistema constitucional y esta crisis
palpable por la que, al parecer, atraviesan hoy todas las técnicas del control parla-
mentario, no podremos decir que sea la sustancia constitucional del sistema mismo
la que estd amenazada en su totalidad (porque para eso subsisten otros controles
que van desde la periédica celebracién de elecciones hasta el sometimiento del poder
de gobierno a los tribunales), pero si estaremos en condiciones de afirmar que esa
consistencia constitucional esta al menos francamente cuestionada en sus aspectos
parlamentarios. Y no es poco, porque si falla el control realizado por el parlamento,
aunque otras formas de fiscalizacién subsistan, el modelo estd fallando en el mas
cardinal, también en el mas emblemadtico, de sus controles politicos. De ahi que
me parezca que, si la conclusién anterior es cierta, ella deberia convertir en priorita-
ria para nosotros la necesidad de orientar nuestros esfuerzos (los de la clase politica,
por supuesto; pero también los de los expertos, esto es, los de los constitucionalistas
y los de los buenos conocedores del derecho parlamentario) a salir cuanto antes de
dicha situacion.

Y, sin embargo, mi perplejidad (la que sirve de estimulo a este articulo) es que,
pese a todo, invertimos mucho mds tiempo en seguir constatando hasta el infinito
esa crisis que en contribuir a solucionarla.

Repasamos, en efecto, una y otra vez las causas que nos han traido hasta aqui. Le
damos vueltas, por ejemplo, a la incidencia que ha tenido sobre el problema que nos
ocupa la aparicién de los partidos de masas, fuertemente disciplinados y capaces,
por tanto, de soldar en un auténtico compacto al gobierno con el parlamento, esto
es, con la mayoria que deberia ejercer su control. Insistimos, asimismo, en lo que
supone para la efectividad de un auténtico control parlamentario el que el sistema
electoral proporcional, y por lo tanto de lista, haya despersonalizado la figura de
nuestros representantes y los haya alejado de sus electores o, lo que es lo mismo, de
aquellos intereses sociales que deberian constituir la razén de ser de su actividad
fiscalizadora. Recordamos tras ello cémo la consolidacién de un “parlamentarismo
racionalizado”, a partir de Weimar, ha contribuido a la estabilidad de los gobiernos,
rebajando de este modo el interés que despiertan las instituciones de control. Cons-
tatamos mil veces que la transformacién actual del Estado en Estado social ha dado
lugar a ejecutivos omnipresentes y todopoderosos, cuya limitacién es cada dia mads
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dificil para las cimaras.” Y atin solemos traer a colacién cémo y hasta dénde otras
formas de control sobre el gobierno (el control de los jueces; no digamos el control
¢jercido por los medios de comunicacion) sobrepasan hoy en importancia a la acti-
vidad interventora del parlamento, y aun —en no pequena medida— la sustituyen.®
Todo esto, es cierto, lo hacemos tomando en cuenta incluso hasta los mas minimos
detalles. Y ademas sabemos hacerlo con bastante calidad.

Pero lo que me parece, cuando menos, llamativo es que habitualmente nos quede-
mos ahi. Porque, a partir de esta constatacién, la verdad es que es muy poco lo que
acostumbramos a hacer para salir del atolladero. Seguimos dandole vueltas a las
mismas férmulas de control que decimos estin en buena medida agotadas. Nos atre-
vemos —todo lo mds— a sugerir pequenos ajustes importados de alguna experien-
cia exterior; asi sucede, por ejemplo, con la solicitud (justificada, por otra parte) de
que la minoria pueda dominar la creacién de comisiones de investigacién, como en
Alemania, demanda que se ha convertido ltimamente en nuestra meta mds anhe-
lada. Pero en ningtn instante nos detenemos a considerar si, llegado el momento
presente, no seria mas oportuno que diéramos un paso adelante y nos pusiéramos a
revisar por fin a fondo el modelo actual; al menos, lo suficientemente a fondo como
para que no siguiera padeciendo en ineficacia y desprestigio una zona tan sensible
del Estado constitucional. Y es esa actitud, empecinada en volver una y otra vez so-
bre la crisis mds que en superarla, la que estimo que no tiene demasiado sentido.

7 Esa frustracién a la que se ven abocados constantemente los instrumentos de control de los que es
titular el parlamento la expresaba, por ejemplo, muy bien, hace poco, el profesor Bastida en referencia
a nuestro pais y a las comisiones de investigacién. Le bastaba recordar c6mo un ministro puede
vanagloriarse de su intocabilidad frente al control, o c6mo —cuando éste finalmente se produce— puede
concluir en cualquier cosa menos en una fiscalizacién efectiva: “Recuerden —decia el profesor de
Oviedo— la frase de Carlos Solchaga cuando era ministro de Hacienda: Mientras yo sea Ministro no
habrad nunca una Comisién que investigue la reprivatizacién de Rumasi. O la reciente decisién de la
Comisién del Parlamento cataldn sobre los numerosos incendios forestales de la regién, que concluia
con la satisfaccién del buen funcionamiento de los servicios forestales de la Generalitat”. Vid. Francisco
J. Bastida Freijedo, “El control del Gobierno en el Derecho constitucional comparado”, en El Parlamento
a debate, edicion de M. Ramirez, Madrid, 1997, p. 102. .

8 Particularmente preocupante me ha parecido siempre el que demos por bueno el desplazamiento
que hoy se produce, en interés e importancia, de los controles politicos ejercibles sobre el gobierno
hacia los controles jurisdiccionales actuables sobre €l. No intento decir que estos tiltimos no sean
fundamentales y estimables en grado sumo; lo que quiero sefialar es que unos y otros se mueven en
planos distintos y que, por tanto, es un error aceptar que el crecimiento de los segundos nos compense,
sin costo alguno, del empobrecimiento de los primeros. Aquéllos realizan el Estado de derecho, y estd
muy bien que funcionen con todas las garantias que corresponden a su propio orden. Pero estos segundos
pertenecen al Estado democrdtico y, si su funcionamiento no fuera el adecuado, son bienes muy esenciales
(fe en las instituciones participativas; eficacia de los canales de representacion, etc.) los que padecen por
ello. Vid. Angel Garrorena, Representacion politica y Constitucion democrdtica, Civitas, Madrid, 1991, p. 13;
también Representacion politica, elecciones generales y procesos de confianza en la Esparia actual, Instituto de
Estudios Econémicos, Madrid, 1994, en particular, p. 49. Posteriormente, y con apoyo en algunas paginas
de la primera de estas publicaciones, ha venido también a ocuparse del tema Luis M. Diez-Picazo,
“Reflexiones sobre la judicializacién de la politica”, en Estudios de derecho constitucionaly de ciencia politica.
Homenaje al profesor Ferndndez-Carvajal, vol. 1, Murcia, 1997.
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Si se me permite romper un poco el tedio de mi exposicién introduciendo un
pequeno paréntesis de humor, diria que esta situaciéon siempre me ha recordado
aquel ingenioso chiste sin palabras publicado hace bastante afios por Mingote en ABC,
en el cual un hombre corre entre los rieles de la via férrea al tiempo que vuelve cons-
tantemente la cabeza hacia atrds para contemplar, verdaderamente aterrado, c6mo
el tren se le aproxima de manera inexorable. En cierto modo, a nosotros nos sucede
algo igual. Tenemos una consistente sospecha de que el camino que estamos pisando
incluye riesgos notables para el crédito de las instituciones democraticas y, sin em-
bargo, nos mantenemos en la misma via sin acertar a pensar que tal vez la solucién sea
salirnos de ella. Por supuesto, y espero que se me haya entendido, no hablo de aban-
donar el espiritu de las instituciones demoliberales sino, muy al contrario, de renovar
sus técnicas en fidelidad a dicho espiritu.

¢Por qué no intentar, pues, avanzar por ese camino? ¢Por qué no prolongar
nosotros también nuestro diagnéstico con algunas propuestas de caracter terapéu-
tico? Sé que una actitud asi estd llena de riesgos, el menor de los cuales no es el que
nos advierte de que por aqui se suele terminar haciendo el ridiculo mas estruendoso.
Sin embargo, aun en estas condiciones, pienso que merece la pena que nos arries-
guemos. Si tan s6lo una (entre infinitas muestras de ingenuidad y bastantes despro-
positos) sugerencia de las aqui contenidas terminara sirviendo para algo, aunque
fuera nada mds para estimular el pensamiento correctivo de otros, seria suficiente.
Mas, por supuesto, que si volviéramos a repetir, bajo alguna de las mil ingeniosas
apariencias que para ello existen, la constatacién de la crisis por la que hoy atraviesa
la funcién de control ejercida por los parlamentos.

Esto es, por tanto, lo que intento hacer a continuacién. Una sola puntualizacién,
no obstante, si quisiera afiadir. Por razones obvias, entre las que se cuentan tanto mi
limitada capacidad como las dimensiones propias de un simple articulo, esta claro
que mi pretensién no puede ser, en este lugar, la de ofrecer soluciones a nada, sino
tan sélo la de enhebrar como pueda —no a otra cosa compromete el titulo elegi-
do— unas cuantas sugerencias que ayuden, como maximo, a seguir pensando sobre
una cuestiéon que nos interesa a todos. Quede ello, pues, advertido para que nadie
espere lo que no estd en mi mano ofrecer

II. ALGUNAS PROPUESTAS QUE EL DERECHO PUEDE ASUMIR
PARA AYUDAR A MODERNIZAR EL SISTEMA

Aclarado, por tanto, qué es lo que pretendo hacer y aun con qué limitado alcance
estoy en condiciones de hacerlo, expondré cudl es la estrategia que he pensado
seguir para resolver mi compromiso. A continuacién enunciaré muy rapidamente
cudles son, en mi criterio, los cinco “puntos negros” del control, esto es, las cinco
zonas en las que considero que reside la clave de su debilidad actual, para asi poder
pasar enseguida a esbozar (ya mds despacio y respecto de cada una de ellas) algunas
titubeantes propuestas de renovacion.
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Esas cinco zonas o “puntos negros”, los cuales requieren para su analisis una
mentalidad revisora, apuntan sucesivamente, segiin creo, a) al sujeto al que estd en-
comendado el control, &) a las técnicas puestas a su disposicién para ejercerlo, ¢) a
los ambitos sobre los cuales el control se realiza, d) al tiempo u oportunidad parla-
mentaria del control y, e) a la proximidad o inmediacién con los intereses sociales
que hoy cabe predicar de dicha tarea. Es importante senalar la necesidad de consi-
derar cada uno de estos cinco sectores con un claro sentido renovador.

Renovar el sujeto del control

Como es de sobra conocido, la titularidad de la funcién de control esta hoy en dia
formalmente atribuida al parlamento en cuanto 6rgano. Ni los parlamentarios ni
ninguna de las fracciones o grupos que integran las cimaras pueden presumir po-
seer tal condicién. Realizan actos de control, pero no son los titulares de dicha activi-
dad. Por eso, el art. 66.2 de la Constitucién espanola ha podido decir, sin vacilacién
alguna, que “las Cortes Generales [...] controlan la accién del Gobierno [...]”.

Sin embargo, lo que es cierto sobre la letra de las constituciones no lo es tanto en
la practica. Lo fue, a lo sumo, mientras los ministros existieron como ministros de la
corona, apoyados exclusivamente sobre la voluntad del monarca; entonces todavia
parlamento y gobierno eran dos voluntades distintas. Pero ha dejado de serlo en
cuanto la exigencia generalizada de que el gobierno cuente con una legitimacién
democratica, mediada por el parlamento, ha fundido en una sola y misma voluntad
al ejecutivo y a la mayoria parlamentaria que lo apoya. A partir de ese momento ya
no es tan exacto decir que el parlamento es el 6rgano que controla al gobierno, por
la simple y clara raz6n de que éste es ahora el mismo sujeto que la mayoria parlamen-
taria que lo sustenta, y —para decirlo con una frase que se nos ha terminado hacien-
do topica— nadie se controla a si mismo. De hecho, los instrumentos de control
que, por afectar a la estabilidad del gobierno, requieren una decisién del parlamen-
to como tal, esto es, de la mayoria, han comenzado a dejar de funcionar, y s6lo los
instrumentos de control ordinario, que si estin a merced de las demas fuerzas par-
lamentarias, mantienen activa la labor de control.

De ahi que, en nuestros dias, y en la doctrina, se esté abriendo paso con fuerza
una corriente de opinién, cada vez mas compartida, partidaria de reconocer que, al
menos en el terreno de los hechos, hoy se ha producido un desplazamiento de la
titularidad de la funcién de control desde el parlamento en cuanto érgano hacia un
sujeto distinto: la minoria parlamentaria. Este seria, pues, el nuevo titular de dicha
funcién, y la verdadera dialéctica del sistema ya no se estaria desarrollando, por
tanto, entre el parlamento y el gobierno, sino entre la oposicién parlamentaria al
gobierno y éste con su mayoria.

Admito, por supuesto, que en este punto la doctrina dista mucho de ser unéni-
me. Ciertamente, frente a quienes defienden, ya sin ambages, que en nuestros dias
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el verdadero agente del control son las minorias,’ e incluso (esto s6lo en algunos
casos) mantienen que lo que hace la mayoria ya no es control, puesto que la misma
prefiere canalizar l6gicamente sus desacuerdos con el gobierno —si los hubiere— a
través de formas de relacién intrapartidistas mucho mds discretas;' estin todavia
quienes, como Embid Irujo, entre otros, sobre esquemas tomados de Steffani en la
doctrina alemana, sostienen que sélo lo que hace la mayoria, esto es, sélo lo que
comporta decision del parlamento y, por lo tanto, acto que contiene voluntad parla-
mentaria, puede ser considerado auténtico control." Sin embargo, dejando ahora
de lado esta polémica (en la que tal vez habria que mediar para mantener que no hay
tanta irreconciliabilidad como pudiera pensarse entre considerar a la oposicién como
sujeto con un especifico estatuto fiscalizador y admitir que lo que hace la mayoria
también es control, cuando ésta sea la naturaleza de sus actos), lo cierto es que creo
decir lo correcto cuando afirmo que cada vez hay un consenso mds extendido en la
doctrina a favor de la postura partidaria de trasladar a la oposicién —poco importa
que no sea de manera excluyente— la titularidad nuclear de la funcién de control.

De esta manera, pareceria que, por lo que respecta al primero de esos “puntos
negros”, el que tiene que ver con la renovacién del agente al que deba quedar atri-

9 Valga por todos el trabajo del Luis Lépez Guerra, “El control parlamentario como instrumento de
las minorias”, Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, mim. 8, 1996, pp. 81 y ss. Aqui, en la p. 84,
se puede leer: “Se ha afirmado en alguna ocasién [...] que el control del gobierno corresponde a la mayoria
parlamentaria. Pero parece que la conclusién deberia ser precisamente la contraria. Si hay algtin agente
politico interesado en develar y exponer criticamente la accién del gobierno, cabe suponer que ese
agente no sera la mayoria gubernamental. Serd, por el contrario, la minoria o las minorias politicas...”.
También el profesor Rubio Llorente ha hablado en mas de una ocasién de “[...] los auténticos agentes
de este control, que son las minorias [...]"; vid. suintervencién en el debate sobre “El futuro de la institucién
parlamentaria”, en El parlamento y sus transformaciones actuales, Ed. Tecnos, Madrid, 1990, p. 387. Vid., por
no hacer mis larga la lista, el planteamiento que hace de la cuestién Isidre Molas, “La oposicién en el
parlamentarismo mayoritario”, Revista del Centro de Estudios Constitucionales, nim. 2, enero-abril, 1989.

10 Vid. lo que dice, con toda su autoridad, Ernst Forsthoff en Der Staat der Industriegesellschaft, Munich,
1971. Cito por la traduccién espanola, El Estado de la sociedad industnial, Madrid, 1975, p. 146: “[...] el
interés por el control del gobierno se limita a la oposicién. Es cierto que el derecho parlamentario le
proporciona algunas posibilidades (a la mayoria) de expresar en la publicidad del debate parlamentario
su critica a anomalias reales o supuestas. Pero esto no modifica en nada el hecho de que el control
parlamentario del Estado se ha convertido en asunto de una minorial...] Ciertamente, también existe un
control del gobierno por los partidos que han formado el gobierno, pero éste se realiza bajo formas de
influenciamientos intrapartidistas y no en la forma de control piblico pensada por la Constitucién
democratico-liberal[...]”

11 Antonio Embid Irujo: “El control parlamentario del gobierno y el principio de la mayoria
parlamentaria. Algunas reflexiones”, Revista de las Cortes Generales, nim. 25, 1992. El trabajo de W. Steffani,
Formen, Verfahren und Wirkungen der parlamentarischen Kontrolle, en pp. 1 325 yss. del libro de H. P. Schneider
y W. Zeh, Parlamentsrecht und Parlamenispraxis in der Bundesrepublik Deutschland, Berlin, Nueva York, 1989.
Segtin W. Steffani, al que cita Embid Irujo: “Quien reduce el control parlamentario a un derecho de
oposicién o de minoria, lo limita al horizonte de un mero revisor de cuentasy lo aleja de la pretension
determinante de un poder de sancién decisivo. Dicho de otra forma: si limitamos el control parlamentario
a una critica publica, pertenece [el control] inequivocamente a la oposicion, a la minoria; si ampliamos
el control parlamentario a una capacidad decisoria propia, por definicién la tarea de control es de la
mayoria parlamentaria”. Lo transcribo porque me parece que aqui quedan muy claras cudles son las
claves, incluso semanticas, que subyacen al debate.
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buida en nuestros dias la fiscalizacién del gobierno, poco y nada novedoso es lo que
tengo que decir. En cierto modo, esa renovacién del sujeto se habria producido ya.

Sin embargo, mi idea es que, sobre ese punto de llegada ya logrado, nos queda
aun un paso que dar, y ese paso es incluso la clave para resolver bien, con fundamen-
to, cualquier avance que queramos que ocurra. Digo esto porque, en mi criterio, no
se trata tanto de aceptar doctrinalmente las mutaciones que la propia realidad haya
podido producir o, lo que es lo mismo, de dar por sentado que la minoria es hoy el
sujeto que realiza efectivamente el control, cuanto de determinar —esto es lo im-
portante— desde qué condicién institucional y a qué titulo lo realiza.

Creo que se entendera mejor lo que acabo de decir si tomamos el problema desde
el principio, esto es, si lo derivamos no s6lo —con ser ello esencial— de la fusién
gobierno-mayoria parlamentaria desde la que habitualmente solemos comprender-
lo, sino, mas en profundidad, desde el déficit de control con el que nace el parla-
mento constitucional cuando sustituye a las asambleas medievales. Sartori, a cuyo
planteamiento he recurrido ya en alguna otra oportunidad,” lo ha explicado con
una claridad meridiana: en la Edad Media —nos dice— un sujeto, el parlamento,
recibia apoderamiento de otro sujeto, los representados, para controlar a un terce-
ro, el monarca, el cual era la inica instancia constituida en poder. Las asambleas
medievales, por tanto, fueron auténticos “contra-poderes”, y no otra cosa. No obstante,
una vez que la revolucién constitucional se planteé como un litigio entre el parla-
mento, representante de la nacién, y la corona, ambos en pugna por la soberania,
esto es, por el poder, y esa batalla la gané el parlamento, éste —subrogado asi en el
lugar del monarca para buena parte de sus funciones— dejé de existir como un
sujeto con mentalidad de “contra-poder” y pasé a constituirse €l mismo en poder, es
decir, en agente efectivo de decisiones institucionales importantisimas, mds identifi-
cado con esta faceta de su personalidad que con la de fiscalizador de otros poderes,
por mucho que esta tarea también le quedara encomendada.’

El problema, por tanto, reside en que el sistema constitucional actual ha funcio-
nado desde sus origenes sin auténticos “contra-poderes”. En el fondo —advirti-
moslo—, la verdadera técnica de limitacién de los gobernantes que dicho sistema
utiliza es el equilibrium of powers, esto es, la yuxtaposicion de unos poderes a otros,
cada uno dueno de su respectiva parcela funcional; nunca la habilitacién sustantiva
de “contra-poderes” creados como instancias exentas de poder pero especificamente
constituidas y pertrechadas para controlar a quienes lo detentan. Y esa carencia,
creo yo, aparece en cuanto nos descuidamos.

12 Angel Garrorena, Representacion politica y Constitucion democritica, op. cit., en particular, pp. 48y ss.

13 Giovanni Sartori, “Representational systems”, International Encyclopedia of the Social Sciences, Macmillan
and Free Press, 1968. En la p. 467, comenta la situacién creada tras la conversién del parlamento liberal
en un auténtico poder, heredero del monarca més que su “contra-poder”, en los siguientes términos:
“Estamos —escribe— ante un hecho embarazoso: se ha llegado a un punto en el cual un érgano
representativo acaba por representar a alguien (al pueblo, a la nacién) ante si mismo. La tercera de las
partes, aquella ante la cual la segunda debia representar a la primera, ha desaparecido”.
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De ahi que mi sugerencia, como decia hace un instante, vaya un poco mads alla
de la escueta constatacién de que la mayoria parlamentaria ya no es hoy el sujeto
fundamental de la funcién de control, y se alargue a reclamar directamente la constitu-
cionalizacién de la minoria como auténtico “contra-poder” del Estado. Por supues-
to, si mi propuesta es ésta, significa que lo que pido no tiene nada que ver con esa
forma de constitucionalizacién superficial y en vista de la galeria que hoy conoce-
mos y que se ha producido ya en algunas aisladas experiencias. Ni el art. 120 de la
vieja Constitucién del Land de Baden, de 1947, ni el art. 23.a de la actual Constitucién
del Land de Hamburgo tras su reforma de 1971, ni incluso el art. 117.2 de la Consti-
tucién portuguesa de 1976, por mucho que éste haya sido desarrollado después por
la Ley 59/77 que contiene un brevisimo “Estatuto del Derecho de Oposicién”,'®
hacen casi nada con sé6lo decir que a la oposicién le corresponde el seguimiento, la
critica y, en su caso, la sustitucién del gobierno que esti en el poder, o que la oposi-
cién es un elemento esencial de la democracia. Menos atin, por tanto, me estoy
refiriendo a reconocimientos casi sélo protocolarios de dicha oposicién, como el
que se intent6 en Espana —sin mucho éxito, por cierto— durante la II Legislatura,
entre 1982y 1986." La idea, cuando pido que esa constitucionalizacién se haga reco-
nociendo a la minoria la condicién de verdadero “contra-poder” dentro del Estado
es, sencillamente, la necesidad de que esas minorias pasen a tener la consideracién
de un auténtico sujeto creado por la propia Constitucién, habilitado minuciosamen-
te por ella con un eficaz estatuto constitucional que le permita cumplir de modo

14 Segiin el texto del art. 120 de la Constitucién de Baden, del 22 de mayo de 1947: “Alos partidos]...]
cuando se encuentran en la oposicién, les corresponde realizar el seguimiento y, oportunamente, someter
a critica la gestién gubernamental y los partidos que la apoyan(...] Su critica debe ser objetiva y constructiva,
debiendo encontrarse dispuestos para asumir, llegado el caso, las funciones de gobierno”.

15 El texto del citado precepto de la Constitucién de Hamburgo dice lo siguiente: “1. La oposicién es
un elemento esencial de la democracia parlamentaria.- 2. Su funcién permanente es la de ejercer la
critica, tanto de principio como en cada caso concreto, al programa de gobierno. Es la alternativa politica
a la mayoria gubernamental”.

16 Art. 117.2 de la Constitucién portuguesa: “Se reconoce a las minorias el derecho de oposicién
democritica conforme a la Constitucién”. La Ley portuguesa 59/77, del 5 de agosto, que contiene ¢l
“Estatuto del Derecho de Oposicién”, tiene diez articulos que se ocupan de las prerrogativas de la oposicién
relativas a su insercién parlamentaria, la obtencién de informacién por la misma, su colaboracién en las
tareas legislativas o su acceso a los medios de comunicacién; el articulo 10 incluye algunos mecanismos
de garantia de tales derechos.

17 En Espana, durante la I Legislatura hubo, cfectivamente, algunos intentos de dar un reconocimiento
institucional a la oposicién, que luego quedaron e¢n nada. Un acuerdo de la Mesa del Congreso, de fecha
8 de febrero de 1983, creé la figura parlamentaria del “Jefe de la oposicion” a favor del presidente de la
minoria mas amplia (lo que implicaba reconocimiento de despacho, medios personales, gastos de
representacion, etc.). Asimismo, el Real Decreto 2099/83, del 4 de agosto, regulador del “Protocolo y
precedencias oficiales del Estado”, incluyé a dicho “Jefe de la Oposicién” con el niimero quince de la
lista de precedencias. Por via de pura prictica, se intent6 establecer precedentes estables en orden a
contacto personal periédico con el presidente del gobierno, acceso a informacién confidencial, traslado
privilegiado de documentacién, ampliacién de turnos de debate, etc. La experiencia, no obstante, quedé
cancelada por un acuerdo de la Mesa que revocé al anterior, ya bien entrada la 11 Legislatura.

Sobre esta experiencia y sobre el derecho comparado al que aluden las notas anteriores, puede verse
Juan Fernando Lépez Aguilar, Minoria y oposicion en el parlamentarismo, Congreso de los Diputados, Madrid,
1991, pp. 211 y ss. También, La oposicion parlamentaria y el orden constitucional, CEC, Madrid, 1985.
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sustantivo la funcién de “contra-poder” mientras ésa sea su situacion, esto es, mien-
tras no sea poder, y que, como consecuencia de todo lo anterior, pueda contar para
su actuacién con un respaldo juridico al nivel mas alto, en paridad —desde luego—
con el de los propios poderes a los que controla.

A ello, me parece, en fin, que habra que llegar si de verdad nos interesa que el
modelo constitucional de nuestros dias cuente con efectivas instancias de control,
de modo que no tengamos que terminar remitiendo la condicién limitada de nues-
tros gobernantes a la aislada renovacion cuatrienal de los mismos, o a la conflictual
fiscalizacién del poder ejecutivo por los jueces. Esa es, por tanto, mi primera pro-
puesta.

Renovar las técnicas de control

La segunda zona sobre la que creo que hay que operar para renovar la funcién de
control es, seglin convinimos al principio, la relativa a las técnicas que el derecho
debe poner en manos de la minoria para que ésta pueda ejercer tal funcién de
forma adecuada. La necesidad de revisar dichos instrumentos estd estrechamente
relacionada, por otra parte, con las conclusiones que acabamos de alcanzar en el
punto anterior. Porque, pensémoslo bien, si queremos que la minoria parlamenta-
ria asuma después la tarea de fiscalizacién como un cometido constitucional sustan-
tivo dentro del Estado (y no como algo meramente adjetivo de su legitima preten-
sion de desplazar al gobierno que estd en el poder), es preciso dotar antes a las
fuerzas parlamentarias llamadas a instrumentar dicha labor de medios eficaces que
den sentido a tal actividad y les permitan creer en su consistencia. Ya Sieyes decia,
nada menos que en 1794, que uno de los problemas del reciente sistema constitu-
cional era que el partido de la oposicién solia constituirse en “antecimara del mo-
narca”, obsesionado en cabildear e intrigar para mover la voluntad regia a su favor,
esto es, para lograr el poder. Se olvidaba asi de otros cometidos esenciales.'® Hoy,
doscientos anos después, las cosas no han cambiado demasiado. Tan sélo sucede
que ha pasado a ser otro el sujeto al cual es preciso convencer para lograr tal propé-
sito. Como es 16gico, la obsesién de la oposicion es ahora mover la voluntad de los
electores, nuevos duenos de la llave del poder, y no la del monarca; pero todo lo
demais sigue igual. Y eso no tiene mucho sentido, porque por ese camino estamos
permitiendo que una funcién esencialisima del Estado, el control habitual de los
gobernantes, se convierta en algo que no mira a su fin primordial, sino a fines segun-
dos, y que, por lo tanto, generalmente resulta mal atendida.

Para evitar que ello ocurra y transformar a dicha funcién en una tarea apetecible
y digna, es preciso renovar plenamente todo cuanto hace a las técnicas de control.

18 Emmanuel Sieyes, Escritos y discursos de la Revolucién, op. cit., p. 260. Dice el escritor francés: “[...] el
famoso partido de la oposicién [...] no es sino una desgraciada antecimara del rey, ocupada mayormente
en intrigar, en cabildear contra la antecimara de servicio con el fin de participar, a su vez, en los beneficios
de la casa real. Y sépase que Sieyes estaba hablando en este texto nada menos que de Inglaterra.
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Yo no soy el legislador ni puedo hacer aqui otra cosa que esbozar algunas sugeren-
cias desordenadas. Pero se me ocurre que, en el camino de esa renovacién técnica,
deberiamos revisar, desde luego, todas las figuras de control hoy comitinmente pre-
vistas por los reglamentos —no sélo las comisiones de investigacién— a fin de po-
nerlas en manos de la minoria. E incluso que deberiamos revisarlas partiendo de esa
nueva comprension de las cosas que percibe a la minoria como un sujeto con titulo
constitucional propio, bien que, eso si, como tal minoria parlamentaria, deba utili-
zar sus facultades en el marco del parlamento. No se trata, por tanto, tan sélo de que
la minoria pueda imponer la existencia de una comision de investigacion integrada
por los diferentes grupos de la cdmara cuando ello proceda, sino de aceptar incluso
la posibilidad de que existan comisiones de investigacién de la minoria sobre la
accién del gobierno mayoritario.

Como es natural, sus conclusiones deberian aparecer como conclusiones de la
minoria parlamentaria y no como criterio del parlamento, puesto que es eso lo que
son. Sin embargo, ello salvado (y establecido ademds un procedimiento muy estricto
que evite actuaciones poco rigurosas y garantice a la mayoria la posibilidad de
excepcionar en esta sede cuanto lo crea preciso), no parece que existan grandes
problemas para admitir tal figura.

Otro tanto podria suceder con las comparecencias. ¢:Qué se opone a que sea la
minoria la que pueda hacer comparecer a algin miembro del gobierno o, incluso,
con cierta frecuencia, a altos cargos de la administracién, con el objetivo de someterlos
auna especie de “hearing de la minoria” en el que ésta —sin excluir intervenciones no
privilegiadas del grupo mayoritario— pueda dialogar a fondo con el compareciente
sobre aquellos aspectos de la gestién publica que él mismo tiene encomendada?

De igual modo, cabria introducir la figura del orden del dia reservado a la mino-
ria, para que ésta pudiera disponer libremente del mismo al menos una vez cada
cierto numero de sesiones, quedando asi facultada para priorizar sin obstaculos los
temas que considere fundamentales." También seria posible reconocerle a la oposi-
cién, dentro de ciertas reglas, un derecho de inclusién en ¢l orden del dia acordado
por los mecanismos normales. Y, desde luego, seria preciso revisar en profundidad
cuanto afecta a la posicién de los grupos minoritarios en determinados érganos del
parlamento (presidencia de comisiones, composicién de la mesa, etc.) a fin de im-
pulsar en este punto una filosofia, distinta a la hoy dominante, que nos permita
entender de una vez por todas que ciertos érganos, por su propia condicion, no
deben ser concebidos como de la mayoria sino como de toda la cimara.?

19 Sobre cuestiones préximas a lo aqui sugerido, puede verse Antonio Moreno Garcia, “Los derechos
de las minorias en la ordenacién del trabajo parlamentario”, Revista de las Cortes Generales, ntim. 25, 1992.

20 Rosa Lapuente Aragé, “El sistema de designacion de las Mesas en Derecho Parlamentario espaiiol”,
Anuario de Derecho Constitucional’y Parlamentario, ntim. 6, 1994; incluye una buena informacién comparada
sobre el tema, bien que ceiiido a la estricta cuestion de la designacién de las mesas.
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Como forma de expresion de la minoria, bien de modo auténomo, bien a la
conclusién de un debate, deberia permitirse la existencia de mociones que conten-
gan tan sélo la voluntad de aquélla, al lado de las que expresen la voluntad de la
mayoria o la de todo el parlamento. Podria incluso distinguirse entre “mociones de
la minoria”, cuando no retinan el criterio de todos los grupos minoritarios, y “mocio-
nes de toda la oposicién”, cuando expresen una postura undnime, atribuyéndoseles
consecuencias mds intensas en este segundo caso que en el primero. Como es 16gico,
esas consecuencias (que tendrian que existir para que dichas figuras fueran algo
mads que una carcasa vacia) no podrian conllevar la obligacién del gobierno de actuar
en el sentido que el mismo no desee, pero si podrian concretarse en miltiples otros
resultados, como la posibilidad de provocar un debate sobre la cuestién implicada,
tal vez no querido por la mayoria; la adquisicién automadtica por los firmantes del
derecho a obtener ciertas informaciones o, en el extremo, la designacién de un
“comisionado de la oposicién” con facultades investigadoras y de acceso directo a la
documentacion administrativa correspondiente, similar a ese “comisionado parla-
mentario” que imaginé el informe Bozzi*' como alternativa unipersonal y mds agil a
las comisiones de investigacion, pero —eso si— esta vez en manos de la minoria y
con mayor fuerza.

Ya en este terreno relativo a los derechos de informacién, encuesta y revisién de
documentos, tan esenciales para que la oposicién pueda cumplir bien su tarea, ha-
bria que ir ademads a un replanteamiento mas general de los mismos; prudente, pero
mas garantizado para las minorias que el actual, conforme al que tan facil es para el
gobierno obviar o malcumplir sus obligaciones. Hans Peter Schneider ha resaltado
el valor de avanzada que pudiera tener en este campo el art. 32 de la Constitucién del
Land de Hamburgo, el cual ha generado ya una jurisprudencia positiva sobre el
“deber de presentacion” o “de traslado” de tales documentos que afecta al poder
ejecutivo.” Pero mi idea es que podria ir incluso mas alld, habilitando a tal fin
férmulas que prevean —con toda garantia, claro estd, en torno a materias reservadas—
el posible acceso directo (bien personal, bien a través de ese “comisionado de
la oposicién” del que antes hablaba) a las oficinas y servicios donde se encuentre la
informacién.

21 Me refiero a la propuesta para dar nueva redaccién al art. 82 de la Constitucién italiana. Segyin el
texto ofrecido: “El Senado de la Repiiblica puede nombrar comisiones de investigacién [...] El Presidente
del Senado, de acuerdo con los grupos parlamentarios, puede nombrar, en lugar de la Comisién, uno o
mds comisarios parlamentarios. La Comisién de Investigacién o las comisiones parlamentarias procederin
a las indagaciones y eximenes con los mismos poderes y limitaciones que la autoridad judicial”. Véase el
texto en M. A. Presno “La reforma institucional italiana”, Revista del Centro de Estudios Constitucionales,
nim. 18, 1994, p. 160.

En Francia existe, asimismo, la figura (no coincidente) de las “misiones informativas”, que pueden
ser también colegiadas o unipersonales. Véase Yves Guchet, “La informacién parlamentaria en Francia”,
incluido en Instrumentos de informacion de las Camaras, CEC, Madrid, 1994.

2 Una informacién muy completa puede encontrarse en Hans Peter Schneider, Democracia y
Constitucion, Madrid, 1991, pp. 171y ss, dedicadas precisamente a ocuparse de: “El derecho de revisién
de expedientes administrativos como derecho de la minoria”.
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En fin, el recurso a algunas otras figuras podria sugerirse también aqui. Sin em-
bargo, como las mismas guardan relacién con los dos tltimos “puntos negros” que
prometimos analizar, parece correcto que dejemos su consideracion para entonces.

Renovar el ambito objeto de control

Por razones evidentes, la consistencia institucional de la funcién de control, cuales-
quiera que sean sus instrumentos, guarda siempre una relacién indudable con
el ambito sobre el cual esa actividad puede incidir. Por eso me ha parecido que el
envejecimiento —casi entumecimiento— de nuestros esquemas en torno a cudles
deben ser las esferas sobre las que el control puede y debe actuar, es otro de los
“puntos negros” que reclaman hoy un severo replanteamiento por nuestra parte.

Como cada una de las menciones que aqui cabe hacer podria ser objeto de un
amplio y tardado tratamiento singular, para lo cual no disponemos aqui del espacio
necesario, entenderan quienes me han seguido hasta ahora que no haga otra cosa
que enunciar aquellos dmbitos cuya particular atraccion al terreno de la fiscaliza-
cién parlamentaria podria ayudar a revitalizar a la misma, esto es, a nutrirla de nuevos
contenidos.

En este sentido, diria que ese control, en nuestros dias, debe intervenir mas a
fondo, con técnicas especializadas de seguimiento, cuanto afecta a la gestion presu-
puestaria y financiera del gobierno. Incluso si admitimos los delicados problemas
que comporta, y salvando aquellos aspectos que haya que salvar, seria oportuno que
no dejara de incluir, ademads, algtin tipo de fiscalizacién sobre las hoy denominadas
“Administraciones independientes”, y sobre aquellas actividades que el poder ejecu-
tivo realiza sometido a formas de derecho privado, como sucede con las sociedades
estatales, las empresas nacionales o los organismos auténomos de cardcter comercial.?®

Naturalmente, la atencién a las relaciones con la Unién Europea, donde el go-
bierno compromete e incluso puede sustraer a control tantos contenidos, deberia
ser preocupacién primordial para una eficiente tarea de fiscalizacién parlamentaria.
En materia de nombramientos, sobre todo algunos que corresponde realizar al eje-
cutivo, el parlamento puede ser un eficaz controlador, y no habria que ver con malos
ojos que ejerciera cierta actividad de encuesta y censura sobre los propuestos, de
modo similar a como hoy sucede, paradigmaticamente, en el modelo estadunidense.

Asimismo, me pareceria util ampliar la funcién de control a la propia legislacién
a través de esa “evaluacion legislativa”, aiin “en panales”, que tanto puede contribuir
a que el parlamento (mediante el control del retraso o incumplimiento en el que el
gobierno pueda incurrir al elaborar los correspondientes decretos de aplicacién, o
mediante la indagacién de las causas que dificulten la eficacia de la ley, etc.) no se

2 Véase sobre esta cuestién, Luis Aguiar de Luque, “La problemitica del control en la actualidad”,
incluido en E! parlamento a debate, op. cit., pp. 86-88.
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desentienda del destino y aptitud de las leyes que €l elabora, una vez que éstas pasan
a regir la realidad.*

Puesto que hoy los reglamentos han desplazado en potencial normativo —no en
rango— a las leyes, no sé si seria oportuno imaginar incluso alguna férmula de “cono-
cimiento previo de los reglamentos administrativos” que compensase al parlamento
de sus actuales pérdidas en materia de poder normativo. Ese conocimiento parlamen-
tario podria consistir en el previo depésito del proyecto en la cimara con la meta de
que, en su caso, los grupos de la minoria pudieran hacer sobre el mismo y antes de su
publicacién las observaciones que estimasen oportunas, o incluso pudieran solicitar
alguna comparecencia sobre su contenido.

En fin, el &mbito del control —bien que éste s6lo debe poder tener efectos sobre
el gobierno— no debe quedar constrenido, como su tinico objeto, a la actividad de
los agentes piiblicos. Nada impide, por ejemplo, constituir comisiones de investiga-
cién sobre ciertos sectores privados (concentracién de la propiedad de los medios
de comunicacién, por poner un ¢jemplo obvio) habida cuenta de que alli residen
con frecuencia los auténticos poderes cuyo comportamiento afecta a los ciudadanos
y a los que, aunque sea por la via de la subsiguiente legislacién, al parlamento tam-
bién le corresponde mantener en sus limites.

Renovar el tiempo y la oportunidad parlamentaria del control

Hablaba al principio de la necesidad de renovar también el tiempo del control. Y es
que, si hay un factor esencial para cualquier labor fiscalizadora, ése es el factor “tiem-
po”, ya que del mismo depende nada menos que su oportunidad. El control hecho
a destiempo, casi “a toro pasado”, cuando todos los elementos del problema han
sido largamente aireados y enjuiciados en otras sedes, vale de muy poco y no interesa
a los ciudadanos. El problema es, ademds, muy grave, porque hoy les medios de
comunicacién generan unas condiciones de inmediacion con los hechos y de co-

24 Alain Delcamp y otros, Contrile parlementaire et evaluation, La documentation frangaise, Paris, 1995,
dedicado casi todo al tema de la evaluacion legislativa. Véanse sobre todo los trabajos de Jacques Chevallier,
“L’evaluation legislative: un enjeu politique” (donde, por cierto, se hacen, en la p. 20, algunas precisiones
conceptuales sobre la coincidencia o no entre control parlamentario y evaluacién legislativa); de Catherine
Maynal y de Alain Dupas, en los que se explican las férmulas, todavia muy timidas, adoptadas para realizar
esa evaluacion legislativa en el Senado y en la Asamblea Nacional francesa; también los de L. Mader, P.
Delnoy, A. Holand y R.C. Bergeron sobre las respectivas experiencias suiza, belga, alemana y canadiense.

Por supuesto, en el texto no me refiero a la evaluacién legislativa ex ante, que también existe, sino a
la evaluacién legislativa ex post o sobre los problemas habidos en la eficacia y aplicacion de las leyes. Pocos
parlamentos se ocupan todavia de ella, ylos que lo hacen, suelen centrarse en el seguimiento del desarroilo
—reglamentario y ejecutivo— de las leyes por parte del gobierno, asi como en ciertas comprobaciones
estadisticas en torno a su aplicacién. Habitualmente, se ocupan de ello, con apoyo en medios informaticos,
las comisiones o las estructuras de informacién (las “misiones de informacién”, en Francia) del propio
parlamento. A veces, es ¢l propio gobierno el que se hace cargo de ese control. Es poco, pero suele dar
algiin resultado. Por ejemplo, varios primeros ministros franceses (Chirac en 1974, Barre en 1977 o
Rocard en 1990) han emitido circulares a su administracién recorddndole la necesidad de ser puntual
en la publicacién de aquellos decretos de los que pende la aplicacion de unaley. Y elio como consecuencia
del control de las cimaras en este punto.
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municabilidad con el publico frente a las cuales al parlamento le es poco menos que
imposible competir. Tanto, que incluso los partidos politicos y los diputados acaban
prefiriendo el brillo de un programa televisado o la ingeniosidad de una tertulia
radiofénica a la opacidad del debate pendiente —sepa Dios hasta cudndo— en la
camara. No seria, pues, una exageraciéon decir que todos los dias la institucién par-
lamentaria pierde una batalla en este terreno frente a los medios de comunicacién.
De ahi que me haya parecido conveniente prestar una atencion especial a dicho
problema, individualizandolo incluso como un cuarto “punto negro” del control,
pese a que su caracter técnico perfectamente nos hubiera permitido tratarlo al hilo
de las sugerencias de este tenor, a las que esta dedicado el apartado sobre técnicas de
control.

En fin, mi propuesta para intentar devolver al control parlamentario alguna parte
del sentido de oportunidad que nunca debié perder, es —creo— a la vez muy sen-
cilla y muy arriesgada; al menos, por lo que respecta a alguno de sus extremos.

La parte mds simple, menos atrevida, de dicha propuesta consiste en incorporar
al reglamento parlamentario un “turno de cuestiones urgentes” o “de cuestiones
actuales”, el cual, siempre que lo solicite la minoria, y una vez cubierto cierto quérum
por parte de los grupos minoritarios, debe permitir que se debata en el parlamento
el problema correspondiente (en atencién a su premura) dentro de las veinticuatro
o cuarenta y ocho horas. Algo asi funciona en el Parlamento Federal Alemdn® y,
al parecer, lo hace sin dificultades. Lo que no tiene sentido es mantenernos en el
régimen de nuestras llamadas “interpelaciones urgentes”, introducidas por Resolu-
cién de la Presidencia del Congreso, del 6 de septiembre de 1983, las cuales —en el
mejor de los casos— han de esperar una semana para ser debatidas;*® y ello por
mucho que, en su momento, las mismas resultaron ser un avance considerable.

Al lado de ello, la parte arriesgada de mi propuesta radica en sugerir que se intro-
duzca algo asi como una “reserva de debate parlamentario”, segin la cual, la convo-
catoria de un debate en “turno de cuestiones actuales” deberia comportar ademads
para todo diputado, si los proponentes asi lo reclaman, ¢l deber de no expresar su
opinién sobre el tema fuera del parlamento, lo que vale tanto como decir en los me-
dios de comunicacién de masas. No sé si alguien alegard que, con ello, podemos
estar lesionando la libertad de expresién constitucionalmente reconocida a todos
los ciudadanos. Pienso que no, porque esa libertad de expresion seguiria existiendo
sin trabas en el ambito de todo el Estado constitucional, y lo tinico que aqui se
propone es concretar el estatuto de un cargo publico en el sentido mds adecuado a
la plenitud funcional y al prestigio de la institucién democratica a la cual él mismo
pertenece. De todos modos, si hubiera algin obstdculo de caricter constitucional

25Véase “Normas referentes a debates sobre temas de interés generaly de actualidad”, que desarrollan
el art. 106 del Reglamento del Bundestag, en Boletin de Legislacion Extranjera, nims. 54-57, 1986.

26 Antonio Moreno Garcia, “Los derechos de las minorias...”, op. cit., p. 74, para la critica de dicha
figura. También Joaquin Garcia Morillo, “Algunos aspectos del control parlamentario”, op. cit., p. 250.
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que cree dificultades para andar por el camino indicado, nada impediria obviarlo
con una correlativa previsién de igual rango.

A mi juicio, lo que importa es el resultado final. Y, por esta via, bien pudiera
suceder que acabiaramos generando la sensacion de que las cuestiones de actualidad
las controla el parlamento dentro de las cuarenta y ocho horas, y precisamente den-
tro del mismo.

Renovar la proximidad social del control

El dltimo de los “puntos negros” que debilitan hoy la consistencia de la labor de
control desarrollada por los parlamentos reside en la actual falta de conexién, al
menos de una conexién fluida, entre los ciudadanos y la institucién parlamentaria.
Como las causas de ese distanciamiento son sobradamente conocidas, no es preciso
que entremos aqui a considerarlas. Pero si nos corresponde constatar que un con-
trol realizado sin suficiente inmediacién con los intereses efectivos y los problemas
reales de la sociedad es un control seco y rutinario que los ciudadanos ignoraran, o
bien daran por no hecho en su nombre. Ello explica, pues, que renovar la tarea
fiscalizadora de los parlamentos pase necesariamente por adoptar algunas medidas
(las que sean; lo cual no es ficil) dirigidas a conectar a los controladores con la
sociedad a la que representan cuando realizan el control.

Me parece que habria que actuar en tres frentes para avanzar, aunque fuera poco,
en esta materia. Habria que operar, creo, en el terreno de las férmulas electorales.
Habria que hacerlo también en el de la relacién entre parlamentarios y organizacio-
nes sociales. Y algua medida habria que tomar, asimismo, en el ambito del estatuto de
los diputados. Las soluciones a adoptar en cada uno de esos tres frentes dependen ya
—eso si— del personalisimo criterio de cada uno.

En el plano de las soluciones electorales, donde lo que importa es recuperar la
conexién con el elector, no me parece que varien mucho las cosas —aunque algin
efecto pudiera derivarse de ello— dependiendo del sistema electoral, o incluso porque
introduzcamos alguin tipo de elecciones primarias que, tras la inscripcién en un censo
del elector que confiesa su voto, permita a éste intervenir en la designacién de los
futuros candidatos de su partido. Eso puede estar bien. Pero lo que de verdad me
parece que podria interesar de ese registro especial de los electores que declaran su
voto a un partido, es la posibilidad de derivar del mismo algiin tipo de comunicacién
postelectoral (no imperativa por supuesto, pero no por ello vacia de contenido)
entre los elegidos y quienes los eligieron. Sin embargo, habria que depurar la forma
de esos contactos (reuniones bajo ciertas reglas; tal vez especializacién de algin
diputado de la lista, cuando el sufragio no sea uninominal, en la atencién a los
electores, etc.). Pero parece seguro que de tales encuentros podrian salir iniciativas
utilizables en la labor de control que el diputado, o el grupo, podria presentar
—esta vez si— como socialmente respaldadas y vivas.

En el terreno de la relacién entre parlamentarios y organizaciones sociales, ha-
bria que plantear la cuestién de modo que esa conexién se produzca no tanto, o no
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s6lo, con los fuertes poderes econémicos constituidos en grupos de presion y dis-
puestos a gastar en tal influencia grandes sumas, sino, de manera mds permeable,
con todas esas organizaciones ciudadanas, la mayoria defensoras de intereses socia-
les sin fines de lucro, que nutren hoy el tejido social. Bajo ciertas reglas, los grupos
parlamentarios —sobre todo los de la minoria— podrian hacer eficaz en el dmbito
del control esa relacién con los grupos sociales. Desde luego, tendria eficacia, aun-
que sélo fuera en razén de las fundadas demandas que tales grupos les pudieran
trasladar. Pero no cabe descartar tampoco una presencia mds directa de los portavo-
ces de tales intereses sociales en las instituciones de control. Lo normal serd que la
misma se produzca en forma de audiencia en comisiones de investigacion o de estu-
dio; pero yo no consideraria insensato que se admitiera, por ejemplo, la posibilidad
de que un diputado pudiera invitar al representante de una organizacién social a
expresar directamente su opinién dentro de una sesién de control sobre determina-
do problema que a aquélla le afectara, con tal de que, tras su intervencién, se respeta-
sen todas las reglas del juego parlamentario. No me parece malo que el poder tenga
que escuchar directamente ciertas cosas, si se le dan todas las garantias para defen-
der su posicién.

En fin, dije que habria que introducir también alguna medida en el estatuto de
los diputados, porque pienso que sélo si retraemos la actual rigidez de la disciplina
parlamentaria a niveles mds sensatos (aquellas cuestiones que comprometen la esta-
bilidad del gobierno o su politica legislativa), sera posible abrir el control parlamen-
tario, sin constricciones de partido, a una diversidad de intereses sociales mayor y
mads rica, habida cuenta de la superior libertad del diputado para relacionarse con
los mismos o para apoyarlos en el debate parlamentario.” Ello, por no anadir que
s6lo en un contexto institucional mds libre puede sentirse cémoda una personali-
dad realmente creadora (véase lo que dice al respecto el diputado Herrero de Minén,
apoyado en su propia experiencia);® y la labor de control estd necesitada de tales
personalidades.

II1. LOS ASPECTOS IRREGULABLES DEL CONTROL PARLAMENTARIO

Estas son, pues, las lineas de avance por las que creo que tiene sentido intentar
progresar si de verdad queremos comunicar algin aire nuevo a la debilitada labor

27 A favor de la conveniencia de reducir la disciplina de voto se escucha hoy un buen niimero de
voces. Véase Jordi Solé Tura “[...] la efectividad de las actuales formas de control es inversamente
proporcional a la disciplina de partido [...]” y Francisco Rubio Llorente “[...] reducir la disciplina de
partido [...] al minimo indispensable [...] de manera que, efectivamente, el partido pueda representar
mas diversidad de intereses [...]”, en El parlamento y sus transformaciones actuales, op. cit., pp. 382y 388. En
igual sentido, Manuel Aragon Reyes, Constitucidn y control..., op. cit., p. 183

2 Es muy digno de ser atendido lo que plantea Herrero de Mifién cuando dice que: “Cabe preguntarse
[...] cudl va a ser la catadura, no ya ética, sino humana, de los futuros parlamentarios si llega a ser doctrina
establecida e indiscutible que los senadores y diputados no van [...] sino a formalizar rutinariamente [...]
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de control que hoy desarrollan los parlamentos. Todas ellas tienen algo en comun:
la posibilidad de que el derecho las asuma, incluido ahi el supuesto en el cual, para
alcanzar el resultado que las mismas persiguen, hubiera que acudir a modificar la
correspondiente norma fundamental del Estado. Ahora bien, si queremos tener una
visién realista de las cosas (y no sé coémo podriamos no desear tenerla, cuando de lo
que hablamos es de modificar la realidad actual), tenemos que saber que, al lado de
los aspectos que el derecho puede intentar asumir y de cuyo adecuado tratamiento
juridico si nos es dado esperar algiin resultado corrector, existen siempre (en este
caso y en cualquier otro en el que se trate de renovar un sector concreto de la vida
institucional) determinados aspectos no menos esenciales que, pese a su trascen-
dencia, son irregulables por el derecho.

Creo que deberia concluir este trabajo diciendo algo sobre ello porque, aun en el
caso de que nos decidiéramos a aventurarnos por el camino de las modificaciones
institucionales que aqui se proponen, tendriamos que ser muy conscientes de que el
éxito o el fracaso de las mismas no depende sélo de ellas. Ademads, porque si esos
aspectos irregulables guardan tan notable influjo sobre la suerte que vayan a correr
después las soluciones habilitadas por el derecho, parece que no tendremos mds
remedio que acabar buscando las vias para que también en los mismos termine pro-
duciéndose algiin tipo de replanteamiento o reconsideracién, por minimo que sea,
que ayude a modificar su disposicién actual negativa.

Establecida, pues, la conveniencia de ocuparnos de ellos, mencionaré tan sélo
dos —entre los muchos posibles— de esos aspectos irregulables por el derecho,
pero esenciales, de los que penden, a mi juicio, tanto el vigor como la calidad del
control parlamentario, cualquiera que sea la disposicién de su entramado.

El primero de ellos hace referencia a la conveniente distancia ideolégica que
debe existir entre los contendientes llamados a ocupar las enfrentadas posiciones de
controlador y controlado. Puesto que el parametro a utilizar en el control que se rea-
liza sobre la actuacién del gobierno es el diferente criterio que sus opositores man-
tienen sobre dicha actividad,” es evidente que sélo donde se dan unos niveles
minimamente netos de contraste, esto es, de alejamiento en el punto de vista desde
el cual unos y otros observan la realidad, puede haber un verdadero control. Desde
esta perspectiva, pues, hay que aceptar que la actual tendencia a la aproximacién
ideoldgica entre las distintas fuerzas politicas que operan en las democracias de

la decisién tomada por terceros[...]” . Véase Miguel Herrero de Minién, “El Estado de partidos y la vida
parlamentaria”, en El parlamento a debate, op. cit., p. 51. El problema es ése: qué tipo humano es el que
acepta, con rigidez de estricta disciplina, renunciar a pensar; y hasta dénde nos conviene que sea ese tipo
humano el que ostente nuestra representacién y actie con ella.

2 Me acojo aqui a la exposicién que el profesor Aragén hace sobre cuiles son los elementos del
control politico y su identificacién del libre criterio del controlante como canon o parimetro del con-
trol. Véase Manuel Aragén, “El control parlamentario como control politico”, Revista de las Cortes Generales,
nuam. 23, 1986. Hoy en Constitucion y control del poder, op. cit. pp. 149 y ss.
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nuestro tiempo,* no ayuda a que la funcién de control tenga hoy un fondo sélido
sobre el cual apoyar su necesaria distancia. Gerhard Leibholz lo expres6é muy bien,
hace ya bastantes anos, justo cuando el fenémeno empezaba tan sélo a apuntar, en
un texto que merece la pena que recordemos:

De la evolucion senalada por la sucesiva democratizacién sufrida por la sociedad indus-
trial —escribia entonces el profesor aleman, tras hacerse cargo de otros aspectos de la
misma cuestién en las paginas precedentes— todavia se desprende otra consecuencia.
En efecto, se ha producido poco a poco una nivelacién de la sociedad e, intimamente
ligada a ella, la pérdida de contenido ideolégico de los partidos politicos. Una situa-
cién propicia para influir negativamente en el ejercicio eficaz del control parlamenta-
rio. Este es el caso, por ejemplo, de los paises escandinavos, del Benelux, de la Repu-
blica Federal Alemana y de Austria. En estos paises, el partido de mayoria parlamentaria
y el de la oposicion no sélo estin de acuerdo en los principios fundamentales de la
Constitucidn, sino que sus puntos de coincidencia alcanzan incluso problemas funda-
mentales de politica exterior e interior, econémica y social, salvo diferencias en deta-
lles o en el método a seguir para su solucién [...] Como consecuencia de esta constante
americanizacién de la vida parlamentaria y de los partidos politicos, los debates de los
parlamentos europeos ya no estin presididos como antes por divergencias ideolégicas
fundamentales. Las lineas de combate se debilitan y las posiciones se suavizan y
pragmatizan.®

La cita, salvo algunas precisiones que el transcurso del tiempo pudiera haber hecho
necesarias, me parece que es absolutamente valida y que sigue teniendo plena vi-
gencia. De todos modos, quisiera ser muy claro en lo que con ello quiero decir. Al
traer aqui a colacion la actual desideologizacién de la vida politica como uno de los
factores que influyen en el mayor o menor vigor del control parlamentario, no pre-
tendo en absoluto que, para que las instituciones de control recuperen vitalidad,
tengamos que procurar un “rearme ideolégico” ortopédico de las fuerzas politicas
presentes, y menos atin que debamos aceptar el eventual regreso a un ambiente de
crispacién y de enfrentamientos sin salida que pertenecen a otros tiempos. Eso seria
sencillamente una tonteria. Lo que creo es que los actuales partidos politicos debe-
rian recuperar masa tedrica; y no sélo porque ello sea bueno para la autenticidad y
frescura del control parlamentario, sino porque es imprescindible para la adecuada
salud del sistema democratico mismo, aunque desde luego ello repercutiria muy
sensiblemente en el terreno de la fiscalizacién parlamentaria.

30 Hacia los afios sesenta, se hizo tépica una bibliografia sobre el final de las ideologias, apoyada
sobre las nuevas condiciones de la sociedad postindustrial, que muy bien podria quedar simbolizada en
la obra de Daniel Bell, The End of Ideology, 1960; traduccién espaiola, publicada por editorial Tecnos en
1964. No se comparte aqui en absoluto la complacencia conservadora con que tal literatura fue recibida.
Pero si hay que aceptar, con la cara y la cruz que en el texto se insinta, esto es, para bien y para mal, la
disminucién de la distancia ideolégica producida en nuestro tiempo.

31 Gerhard Leibholz, Problemas fundamentales de la democracia moderna, Instituto de Estudios Politicos,
1971.
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Hablo de recuperar densidad tedrica y no de ir hacia una indeseada reideolo-
gizacion de los partidos politicos, porque (comparto aqui lo que dice Nicolds Sartorius
en un libro, muy sencillo, pero muy bien meditado)* pienso que es de esto de lo
que se trata. Es verdad que la ideologia es tan sélo un estereotipado cliché que
mistifica y congela la realidad, un rosario de dogmas respecto de los que tinicamente
se puede estar a favor o en contra, sin fisuras, y que eso no es lo que los hombres
necesitamos para entendernos a estas alturas de los tiempos. Pero es igualmente
cierto que tampoco necesitamos, por mucho que hayan cambiado las cosas, un pensa-
miento pragmatico y unanime que lo tnico que supone para nuestro mundo de
hombres occidentales, tan rico en pensamiento creador, es el ser (permitaseme decirlo
con palabras que tomo prestadas de José Saramago, otra mirada incémoda ante el
hecho de que hoy todo venga a ser “mads o menos lo mismo”) “el fin de la creatividad”.

Entre lo uno y lo otro, los partidos deberian procurar ganar en teoria, esto es, en
analisis severo y critico de la realidad; un andlisis mucho mas elaborado que el actual
que les hiciera salir de las acartonadas férmulas hoy al uso (incluso de la violencia
verbal con la que a veces pretenden ocultar sus deficiencias tedricas) y que les per-
mitiera plantar al mismo tiempo sus diferencias sobre un suelo mucho mas ponde-
rado y constructivo. De que logren o no dar con bien este paso tan serio dependerd,
en no pequena medida, la suerte inmediata de muchos elementos del actual sistema
constitucional. Y, por supuesto, la del control parlamentario.

El segundo aspecto irregulable del control encomendado a los parlamentos
sobre el que creo que merece la pena incidir, aunque sea tan sélo para decir dos
palabras (por lo demads, apenas tendria tiempo para otra cosa) es el relativo a la men-
talidad con la que asumen y encaran dicha funcién los dos sujetos llamados a prota-
gonizarla, tanto el controlador como el controlado. Fuera del problema de la mayor
o menor distancia ideolégica que medie entre ellos tampoco serd posible avanzar
demasiado en la definicién de una funcién interventora del parlamento realmente
vigorosa y renovada si, a la vez, no se modifican determinados hébitos a uno y otro
lado del espectro institucional.

32 Nicolas Sartorius, Carta abierta a los escépticos sobre los partidos politicos, Ediciones Peninsula, Barcelona,
1996, escribe en su pégina 15: “Otro factor que a mi juicio ha contribuido al desprestigio de los partidos
ha sido una paulatina pérdida de sustancia teérica. Otros la llaman desideologizacion o pérdida de
ideologia, pero yo prefiero la primera expresion. Es més exacta y mas adecuada. La ideologia no deja de
ser un tergiversado reflejo de la realidad pensada o, si se prefiere, la alienacién del pensamiento a través
de su petrificacion. La teoria nace y regresa a la realidad, es como su sintesis significativa. Creo que es
bueno que los partidos pierdan ideologia, es decir, la parte religiosa de sus postulados, y que ganen en
teoria, es decir, en contenido laico de su pensamiento. Lo malo es que ahora han perdido ideologia sin
ganar en teoria. Se han pragmatizado hasta tal punto que corren el riesgo de resultar banales, sin interés
para las gentes, pues el pragmatismo elevado a categoria conduce, primero, a la indefinicién y, luego, a
lo indistinguible, lo que explicaria la terrible frase del todos son iguales. Igualdad que no se predica tanto
de lo que dicen que son —derecha, centro, izquierda, extrema derecha o izquierda— sino de lo que
realmente hacen, como sisélo existiera una inica manera de hacer las cosas, o quizd como si s6lo a través
de un proceso de pérdida de sustancia ideologica fuese posible llegar al poder”.
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Por parte del controlante, es preciso que deje de confundir, desde luego, cantidad
con calidad de control. S¢ que no es la primera vez que esta advertencia se hace. El
profesor Garcia Morillo ha llamado a esta equivocada concepcién la “concepcion
stajanovista” del control y se ha esforzado por hacer comprender a quienes la prac-
tican que la presentacion incontinente de miles de preguntas o el uso inmeditado
de otros instrumentos fiscalizadores no guarda ninguna relacién con la eficacia de
tal actividad, sino que mds bien repercute en su inevitable pérdida de interés.* Por
supuesto, si se llegara a estatuir una funcién de control dotada de nuevo diseno y en
manos de una oposicion efectivamente constituida como titular de dicha tarea, esa
actitud tendria que cambiar a favor de una preocupacién mucho maés rigurosa por
el fondo de lo controlado, o no mereceria la pena tomarse el trabajo que dicha
reforma pudiera acarrear. Pero, ademads y sobre ello, se requiere, con mayor intensi-
dad si cabe, que quienes estan en un determinado momento en la oposicién abando-
nen definitivamente esa mentalidad que hoy les lleva a creer que su funcién consiste
en oponerse a todo por sistema. La vieja frase de Tierney, aquel politico inglés del
siglo XVIII que afirmaba que “el deber de la oposicién no es proponer algo sino
oponerse a todo”,* debe dejar de tener sentido para nuestra clase politica cuando
no estd en el poder. Con mayor razén si, como aqui se propone, la oposicion pasa a
identificarse como una funcién llena de contenido, como un conjunto de tareas
que es importante que alguien cumpla, y no sélo como una actividad obsesivamente
orientada al acoso y derribo del que gobierna.

Por lo que respecta, en fin, al gobierno controlado y a la mayoria parlamentaria
que lo apoya, el principal cambio de mentalidad tiene que consistir en que por fin
entiendan ambos —a la postre, uno y mismo sujeto— el alcance colaborador que
tiene la funcién de control cumplida por quienes se le oponen. Margaret Thatcher
solia decir que la mejor informacién acerca del deficiente funcionamiento de su
administracion la recibia cuando acudia al parlamento para someterse a las pregun-
tas de las demas fuerzas parlamentarias. Y de una manera proxima a ésta tiene que
ver las cosas la mayoria, si queremos que su actitud reservada y obstruccionista
(entendible hasta cierto punto, pero no mds alld) no acabe dando al traste con
cualquier intento renovador.

Pero el tiempo ha ido pasando y debo concluir. Lo hago con el justificado temor
de que, de todas las previsiones que hice al comenzar esta exposicién, tan sélo se
haya cumplido una: aquella que indicaba que, cuando alguien se aventura a especu-
lar en un terreno como el que he pisado, corre todos los riesgos de decir tonterias.
Sin embargo, aun eso lo doy por bien empleado si, como también dije al principio,

33 Joaquin Garcia Morillo, Algunos aspectos del control parlamentario, op. cit., pp. 249-251. En la pigina
250 se relata el caso, verdaderamente extremo, de la presentacién, por un solo diputado y de una sola
vez, de 4 136 preguntas para respuesta por escrito.

3 Tomo la cita de Isidre Molas, La oposicion en el parlamentarismo mayoritario, op. cit., p. 60.
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una sola sugerencia aqui esbozada hubiera servido, al menos, para estimular eso tan
necesario en nuestro tiempo que es la imaginacién constitucional. Dicho de otra
manera, si hubiera ayudado a convencernos de que ya es hora de dejar de hablar de
la crisis del control parlamentario y de pasar a ocuparnos de su remedio.





