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El origen de este tipo de actividad gubernamental_hay
que remontarlo a finales de los Gltimos afios del siglo pasado
en el area de los paises nérdicos: Dinamarca primero -1899- y
més tarde Noriega y Suecia -1902 y 1938, respectivamente- marcan
la pauta en este tipo de acuerdos. Después de la segunda guerra
mundial y especialmente a partir de los afios sesenta se va siguiendo
en los paises occidentales una politica de institucionalizar los con-
flictos con ciertas medidas de resditribucidn de la riqueza mientras
dura el proceso de expansidn econdmica. Esta politica, segin es sa-
bido, sera la desarrollada sobre todo por los gobiernos social-demd-.
cratas que incluso la han continuado en la actualidad en pleno pe-
riode de crisis econdmica.

Comc es ldégico, no se trata ahora de hacer una valoracidn
de tal politica sino, mis en concreto, de analizar el significado
constitucional de esta clase de actos gubernamentales en el especi-
fico contenido con que en Espafia se han ide produciendo.

Desde un punto de vista de politica legislativa, estos acuerdos
pretenden rebajar el grado de conflictividad social, mediante la acep-
tacidén de los puntos de acuerdo por los agentes sociales en conflicto,
¥ generar una serie de disposiciones de diversas indole de general apli-
cacidn tanto para las empresas come para los trabajadores. En tales
circunstancias, la participacién formal del Gobierno en los acuerdos
se realiza a través de férmulas juridicas escasamente definidas, que
varian de pacto a pacto, y que igualmente tienen también efectos muy
disintos que van desde el incumplimiento puroc y simple de los com-
promisos adquiridos hasta la aplicacién de todos ellos. Desde una
perspectiva juridica, por lo tanto, se producen en general des mo-
mentos en el desarrollo de esta actividad gubernamental: el momento
de gestacidén del acuerdo que pertenece a la esfera de la toma de de-
cisiones, es decir a la esfera extrajuridica, y el momento de la for-
malizacidén juridica del acuerdo.

En este Gltimo supuesto es donde se centran nuestras reflexig
nes que necesariamente han de ser provisionales, abiertas y formuladas
casi como preguntas. La tabla de cuestiones es diferente seglin lods diver
505 supuestos que puedan presentarse:

a) Si existe habilitacién constitucional expresa

b) Si existe habilitacién legal expresa

c) Si no existep ninguno de ambos tipos de habilitacidn.
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a) Desde la perspectiva.de la habilitacidn constitucional,
parece bastante claro que el Gobierno puede utilizar cuantos me-

dios legitimos estén a su alcance para cumplir las funciones que

la Constitucidén le encomienda. Estas funciones, como ha puesto de
relieve la mayor parte de la doctrina, no son funciones comisionadas
del Parlamento sino que son funciones propias encomendadas directamen-
te por la Constitucién. En este sentido ha de entenderse, pues, su
funcidén de direccidén de la politica interior y exterior del Estado

o la elaboracién de los proyectos de planificacidn econdmica.

Ahora bien, en el desarrollo de tales funciones, la for-
malizacidén de los correspondientes actos que las pongan en practica
habrad de efectuarla o bien mediante los pederes normativos y ejecu-
tivos propios o bien mediante la colaboracidén del Parlamento.

Por lo tanto, en esta primera aproximacidn, los pactos que
el Gobierno realice con los representantes de fuerzas sociales
© no pasan de ser 'gentelmen agreements", sin ningGn valor juridico,
o adquieren una determinada naturaleza juridica. Tanto en el seguado
supuesto como en el primero la habilitacidén constitucional para actuar
es la misma porque nos encontramos ante una funcién gque le estéd en-
comendada al Gobierno pero lo que es muy distinta es la habilitacidn
para formalizar juridicamente tales pactos: si el Gobierno ha enten-
dido que el pacto se debe juridificar habra de utilizar el Decreto-
Ley o el Decreto ejecutivo y en ambos supuestos necesitara la cola-
boracién del Parlamento bien para convalidarlo o bien contando pre-
viamente con la correspondiente habilitacién legal.

En definitiva, pues, la Constitucidén habilita directamen-
te para la realizacién del pacto. No existe, en cambio, habilitacién
especifica para formalizarlo por via diferente que no sea la general

del sistema de fuentes recogido en ella.

b) Por lo dicho. se desprende que el problema desaparece
cuando la habilitacidén Jegal existe. En este supuesto materialmen-
te el Gobierno puede realizar el pacto y puede juridicamente forma-
lizarlo. La dificultad surge cuando, como sucede entre nosotros,

no existe tal disposicidén legislativa. No hace falta mencionar que
el Estatuto de los Trabajadores de 10 de Marzo de 1380 no efectia
la menor referencia a esta capacidad del Gobierno. En tal caso,
iQué naturaleza juridica posee esta clase de acuerdo?; ,no posee
ninguna?; ;es un acto nulode pleno derecho? Y si es asi esto Olti-

mo, ¢qué organo puede declarar tal nulidad?.
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c) La inexistencia de habilitacién constitucional ¥ legal
expresas nos coloca en el centro mismo del problema.

En primer lugar, no parece que los pactos gubernamenta-
les sean juridicamente inocucs. Hay varias' consideraciones que
asi lo ponen de manifiesto: el pacto como figura se halla en el ner-
vio mismo del Derecho. Los "pacta sunt servanda" no es sélo un
brocardo sino también la fuente misma de nacimiento de la relacién
juridica. No es cuestidn de invocar el art? 1254 del Cédigo civil
pero tal vez sea conveniente recordarlo: "El contrato existe desde
que una o varias partes c¢onsienten en obligarse respecto de otra u otras
en dar alguna cosa ¢ prestar algfin servicio". Y en esta misma linea
de razonamiento, da la impresidén en un vistazo somero que el Gobierno
cuando firmag a través de su Presidente ( no hace falta insistir en
el modelo presidencial de nuestro Ejecutivo) un acuerdo con fuerzas so
ciales estd realizando algo mads y distinto que un autégrafo para co-
leccionistas o la emisién de una nota para la Prensa o Televisidn.

En segundo lugar, el Gobierno es un poder piblico y un
érgano constitucional con todas las consecuencias constituciona-
les que tal calificacién tiene en orden a las consecuencias y al
significado de sus actos. Ello comporta que, en su ambito, cuando el
Gobierno se obliga el Estado se obliga. Naturalmente que lo dificul-~
toso es definir con qué limites, hasta qué momento y con qué conse -
cuencias; pero esa es una cuestidn que ha de resolverse siempre a
posteriori una vez que se hayan apreciado los efectos de una deter-
minada decisién gubernamental ¥ no incide en absoluto sobre el es-
quema que estamos desarrollando de si el Gobierno puede o no obli-

garse con una parte de una parte de los elementos clésicos del Es-

tado ("el pueblo") en una accidén "reflexiva" desde el puntc de vis-—
ta ldgico que, al parecer, no puede darse ( porque ;cémo puede el
Estado contratar o pactar ¢onsigo mismo?. Este es, sea dicho de pa-
80, uno de los puntos en que el comunicante no acaba de ver clara
la identificacidn entre Estado ¥y Derecho, pero tal vez en el coloquio
sea posible llegar a algfin punto de revelaciédn en este tema). En
cualquier caso, la obligécién adquirida ha de tener alguna virtuali-
dad y efecto y, como resultado de ello,a%%gggxggggggggg§%§x£§§égica'
En tercer lugar, supuesto que el pacto obliga al Gobierno
y al Estado, su conjunto institucional Yy las propias partes sociales

que han convenido el contrato deberian estar en disposicidén de exigir

la realizacién de los compromisos adquiridos. Y aqui es donde vuelve
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a aparecer, una vez mas, el cuestionamiento sobre el control de la
eficacia de tales actos juridicos porque si no existe una habilita-
tacidén constitucional y/o legal previa no se encuentran muy bien

las vias jurisdiccionales que, en principio, son las Gnicas para re-
solver los posibles conflitctos que surjan entre las partes,

Pero es més: salvo que llegéramos al convencimiento de que
los pactos gubernamentales constituyen un mero pacto privado que sé-
lo puede ser invocado por las partes (ccsa, a todas Juces, improce-
dente), tampoco veo las posibilidades de reaccién juridica que tie-
ne un paficular o un tercero colectivo para hacer frente a las con-
secuencias también juridicas ( es decir, vitales) que se desprenden
de tales actuaciones.

Por un lado, pues, los pactos del Gobierno pueden no encon-
trarse en formas juridicas de las especificadas por la Constitucidn;
por otro, si ésto ocurre, el tercero afectado carece de legitimacidn

procesal alguna para revisar jurisdiccicnalmente dichos actos.

Por todo ello es posible que lo mejor sea, para no alargar
la comunicacidén y exponer un ejemplo concreto, referirme al "Acuerdo
Econdmico Social" adoptado el @ de Octubre pasado por el Presidente
del Gobierno, el Secretario General de la Unidn General de Trabajadores
¥ los Presidentes de la Confederacién Espafiola de Organizaciones Em-
presariales y de la Confederacidén Espafiola de la Pequefia y Mediana

Empresa.

Iv.~ EL ACUERDO ECONOMICO Y SOCIAL, COMO MUESTRA PUNTUAL DE LA
NUEVA FIGURA DE "ACTO POLITICO".-~

A mi juicic, el conocido AES ( sin olvidar, por otro lado,
las muestras anteriores gque partian de los no menos conocidos "Pac-
tos de la Moncleoa', aunque en este caso los supuestos juridicos
eran diferentes puesto que fueron "formalizados" por las Cortes)
es un buen ejemplo de todo lo que acabamos de indicar. No sélo por
su"atormentada" forma juridica sino porque ademis nos hallamos ante
un acuerdo mi;to -seglin la denominacién doctrinal- en el que una de
sus partesczu integramente la relacidn de compromisos que adquiere
el Gobierno.

Pero vayamos por partes dentro del esquematismo que 1a

situacidén requiere.
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Como es légico, la primera cuestidn a plantear es la de
la naturaleza juridica del "AES". De entrada aparece como un acuerdo "tri
partito” en el que las partes figuran en situaciones Jjuridicas dis-
tintas. La doctrina laboralista y la propia Jjurispru_dencia laboral
ha mostrado una gran variedad de opiniones que, por el momento, no
podemos recoger pero que, en un precedente similiar como fue el caso
del "Acuerdo Nacional de Empleo", iban desde la consideracidn de mero
"documento politico" hasta el entendimiento de que se trataba de
un acuerdo marco interconfederal. Ninguno, en cambio, ha hablado
de los efectos juridicos que tales acuerdos producen hacia el Go-
biernc y hacia los terceros, -.en el sentido que hemos ido indiecando
anteriormente.

Y sin embargo esos efectos estan en la propia epidermis
del pacto. Se levanta como primera providencia un "Acta" en que
se reflejan los firmantes del Pacto a que antes aludi y cuyos dos
primeros elementos del "acuerdan" (siguiendo el mas clésico estilo
notarial) son:
" 19, Que examinado en toda su integridad el texto del Acuerdo Eco-
némico y Social, que se adjunta a la presente Acta, dichas repre-
sentaciones consideran plenamente conforme el mismo con lo convenido
en las negociaciones llevadas al efecto,
" 22, Que, en prueba de conformidad, las expresadas representaciones
firman la presente Acta'. El tercer punto hace referencia a las perso-
nas que firman y que, como digo, ya he mencionado.

Por otro lado, su Titulo Primero contiene las obligaciones
que asume el Gobierno aparecen los de no aumentar los tipos ni del
ITE ni del IRPF mediante una afirmacién que no deja de ser juridi-
camente reveladora: "el Gobierno no aumentard los tipos del ITE ni del
IRPF, ni hard variaciones en las bases imponibles de este 4ltimo im-
puesto". Se compromete también a mantener las actuales desgravacio~
nes a la inversidn, se compromete a aumentar en 30.000 millones
de pesetas la cantidad con que se dota al INEM y se compromete
a establecer convenios de colaboracidn con Srganismos plblicos para
la realizacién de obras ¥ servicios con arreglo a unas bases concretas
que especifican las condiciones que habrin de reunir dichos organismos;
fija igualmente el incremento del 6'5 % para la cuantia global del
las retribuciones integras del personal de las Administraciones Pi-
blicas no sometido a la legislacién laboral, ete., etec., etc..
En definitiva, pues, ese Titulo I en el que esencialmente aparecen
los compromisos adquiridos por el Gobierno Y cuyo redactado no di-
flere en nada de cualquier Reglamento del Ejecutivo aparece

come un acto juridico normativo. Y no sélo porque recoge la auto-obli-




i6

gacidn gubernamental sino también porque regula con absoluta nitidez las

condiciones en que tales obligaciones se van a desenvolver de forma que

hace innecesaria una regulacién posterior de las mismas.

En consecuencia, cuando el Presidente del Gobierno firma el
Pacto esta actuando (como, por lo demds, el mismo Acuerdo expresamente
sefiala) en nombre de todo el Gobiernc, Y este acto no tiene en absolu-~
to naturaleza alguna programdtica sino que posee una naturaleza material .
clarisimamente normativa que produce de por si unos efectos generales
frente a terceros. Seria largo el discutir si se trata de una obligacién
precontractual, como alguna Jjurisprudenciaha indicado, o una obligacidn
contractual: no creo que sea ese el problema central porque el caricter
de poder plblico que posee el Gobierno y los efectos que produce cual-
quier decisién formalmente adoptada por el mismo sitdan en un campo dis—
tinto el terrenc de la discusién sobre la naturaleza del pacto.

No es posible que pasemos a examinar con detalle el conte-
nido del AES ni, por otro lado, es ese nuestro objetivo. Lo que de
todas formas queda claro es que nos hallamos ante una disposicién norma-
tiva del Gobierno que no encuentra su apoyo (habilitacidn he diché an-
tes) para adoptar la forma Juridica que adopta ni en la Constitucién
ni en Ley alguna. Y, por si quedara algln elemento formal que dificul-
tara la presente interpretacidn, también tenemos el requisito de su

pPublicacién en el Boletin Oficial del Estado ¥ ademads, por si el da-

to fuera poco indicativo, en el apartado de "Disposiciones Generales'.
Poco mas queda por afiadir. Es un tema que yo proponge para
debate y, en consecuencia, no poseo la menor pretensidn de dejarlo
cerrado. Pero la cuestidn sigue en pie y si se consigue que alguien
reflexione sobre este punto con mayor capacidad que la mia creo que
habré conseguido el fin que pretendia y, sobre todo, habré cumplide
con el encargo de mi equipo de compafiercs. Porque la pregunta sigue
sin contestacién por parte mia: ;puede controlarse Jjurisdiccional—
mente cualquier Pacto que el Gobierno realice en las condiciones que
acabamos de ver?. Es posible que intervencionismo estatal y Estado
de Derecho si los traemos a colacién sobre puntos concretos tengan
mayores ( o menores) afinidades de lo que a primera vista pudiera

parecer,
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Introduccidn

Las relaciones entre el Gobierno y las Cortes Generales estéan
positivizadas, como es sabido, en el Titulo V de nuestra Constitucién,
gue utiliza precisamente esos mismos términos para su denominacién.
Sus nueve articulos se refieren al principio general dz la responsabi-
lidad pclitica del Geobierno y gl dereclode informacidén de las Cortes,
a ias interpelaciones, las mocicnes y las preguntas, a la cuestidn de
confianza y la mocién de censura, a la disolucién de las Cémaras y los
estados de alarma, excepcidn y‘éitio. Su contenido, sin embargo, no
se corresponde con su denominacidén. Como se ha seflalade, "las rela-

ciones entre Gobierno y Parlamento se sitdan, en cualquier régimen

parlamentario, en tres planos diferenciados, que pueden ser reducidos,

si se quiere, a dos: el de la participacién de cada uno de los poderes

en las funciones que son especificas del otro y el de la vigilancia

'y control reciprocos" (1)}, Es decir, esas relaciones permiten en pri-

mer lugar diferenciar entre los sistemas propiamente- parlamentarios

¥y los de otra naturaleza, y configuran en segundo lugar, de acuerdo

con la distribucién de aquellos planos, el tipo de régimen parlamenta-

rio consiguiente. Pero resulta evidente que el Titulo V de la Consti-

tucién deja fuera algunos institutos bdsicos de las relaciones entre -

Gobierno y Cortes, mientras que incluye al mismoc tiempo otros de dudo-~

sa congruencia sistemitica. La Constitucidn espafiola ha seguido a este
fespecto el modeléﬁexéepcional en el parlamentarismo europeo, de la
francesa de 1958, cuyo Titulo-V estd también dedicado a las '"relacio-
nes entre el Parlamento y el Gobierno" (Z2}. Claro que las modifica-
ciones aportadas por el constituyente espafiol han cristalizado en un
producto peculiar. Por citar sélo dos ejemplos, casi las tres cuartas
paftes del Titule V francés estan dedicadas a diversos aspectos rela-

tivoes a la elaboracién de las leyes, que conforman en cambio un ‘capi-



tulo propic del Titulo III espaficl, consagrado a ias Cortés Generales;
¥y la ldégica ausencia en el Titulo V francés del nombramiento del Pri-
mer Ministro, que por la naturaisza del régimen encuentra su sitio en
el TItulec dedicado al Presidente de la Repidblica, resulta menos justi-
ficable en el caso espaficl, en el gque el proceso de investidura del
Presidente del Gobierno tiene una indudabie significacién para la ca-

racterizacién parlamentaria de sus relzciones interorgénicas (3).

La mayor parte dél Titulo V de la Constitucidén espafiocla enfoca
las relaciones entre ei Gobier;o y las Cortes desde el doble prisma
del contrel parlamentarioc y de la responsabilidad politica gubernamen-
tal; Pese- a que no se alcanza la capacidad sistemadtica de otros tex-
tos, com§ el capitulo 12 ("Poder de control") del Instrumento de Go-
bierno de Suecia, de 1974, piensc que la opcidén no resulta inadecuada
“a la naturaleza parlamentaria dei régimen espafiol: en las pdginas que
.siguen me propongo precisamente desarrollar algunas de las principales
notas especificas del‘cpntrol parlamentario y de la responsabilidad

CTexte .
_polifiéa- en nuestro - v constitucional (4). Y es que, en
cierto séntido, las relaciones entre el Gobierno y las Cortes podrian
singularizarse en la relacidn fiduciaria que es esencial a los siste-
mas parlamentarios (5). Se trata ademds de una relacidn viva: nace
cen la investidura inicial que el dSrgaro legislative otorga al Gobier-
no, se desarrclla a través del control parlamentario y desaparecé por
" la finalizacién del mandato parlamentario, la disclucién anticipada
de las Cémaras, el rechazo de una cuestidn de confianza o la aproba-
¢cidén de una mocidn de censura. De esta forma, el andlisis especifico
del control parlaﬁentario (v, como veremos, de la institucidn comple-
mentaria de la responsabilidad politica gubernamental) estd, en mi
opinidn, . sobradamente Jjustificado. A diferencia de las situaciones

-

originarias o eventuales representadas por la investidura del Presiden



te del Gobiernc o la disclucidn de las Cémaras, el contrcl parlamenta-
ric llena la fase central de la relacidén entre el Parlamento y el Go-
bierno, es declr, aquélla que, al mediar entre el nacimiento y la
muerte del Gobierno, se lleva a cabo de un modo continuado y alcanza
la misma duracién que la de la legislatura. Todo ello permite califi-
Lo
car al control parlamentario el niclec esencial de las relaciones
entre el Gobiernc y las Cortes y, al mismo tiempo, como una de las

- piezas bédsicas del edificio tedrico y Juridico~constitucional del par-

Lamentarismo. .

‘El cohcepto del Eontro?%arlamentario.

- _ Tlene razén Buroeau cuando apunta que tras las primeras expre-
. ‘@’{gﬁ%

siones o p051t1v=s del control parlamentario se ocultaba una
1dea sﬁmamente senc:dlu& y practlca. los elegidos por el pueblo, en
caanto que encarnan su. voluntad deben de vigilar la direccidn escogi-
' da por 1a polltlca del Estado a fin de mantenerla en la linea corres-
-pondmente a lo querido.por la colectividad nacional (6). Con el desa~
.rrollo de la teorla polltlca del parlamentarlsmo, la aparente senci-
.llez de esa formula ha sxdo gastltulda por un conjunto de presupuestos
muqho»mas complegos, cuya articulacién pesibilita en Gltima instancia
'lé‘exisféncia y el funcionamiento del centrol parlamentaris. Entre
: aéuéilos-mefécen él menos citarse la residencia de la soberanfa en el
pueblé y"gulejefcicio mediante la eleccidn de los representantes popu-
" lares, la distribucién funcional de las tareas legislativa y ejecutiva
en sendés 6rgaﬁos y lé felacién fiduciaria que se establece entre ém—
‘bos. OCupaﬁdo el Parlamento el lugar central del sistema politico-

constitucional, el otorgamiento de su confianza hacia el Gobierno tie-

ne como contrapartida inmediata la institucionalizacidén de la fagcultad



supervisora del Parlamento y la de la responsabilidad politica guber~

namental, de forma que 4t doble ejercicio puede suponer la finaliza-

‘cién de esa relacién de confianza entre ambos y, por lo tanto, la re-

mocidn del_Gobierno. El Parlamento actda asi como un ﬁexb mediador
imprescigndible entre el titular de la soberania y el érgano guberna-
méntal. ¥ lo hace adem&s con la obligacién de garantizar, politica y
constitucionalmente, la obediencia del Gobiernmo a2 la voluntad popular,
En cﬁéntb técnica juridico—conétitucional, el contro#parlamentario ad-
dﬁiere todé.surimportancia al aparecer como el meéio princiapl para

que los. ciudadancs, titulares de la scberania, controlen de continuo

. 'avlos gobernantes; un medio que es ejercido a través de sus represen-
1'tantes legitimos y que resulta sin duda completadsc por 1la expresidn
_fairecta.de la voluntad popular en las elecciones legislativas periddi-

. .cas..

- Desde el punto de vista doctrinal, sin embargo, el control par-

Iamentario ha diétado de ser un concepto de validez o aceptacién in-

discutidas. FEl propi:]término, control posee una estimable pluraiidad
.de significacicnes en €l lenguaje ordinaric, gque viene acompafiada por

. una cierta diversidad de sentidos en no pocos sectores del ordenamien-

to juridice; y su vinculacién al adjetivo parlamentario plantéa el

" problema adicional de su valor interpretativo en los textos constitu-

cionales vigentes. Acaso un buen ejemplo de esta situacidén pueda en-—

chtfarse en la propia Constitucién espaficla. Un examen liiterzl de
sus preceptos revela tanto la considerable plurivocidad del término
control, cuanto la variedad de los controles previstos, sean parlamen-
tgrios o dé otra indole. ASi, las Corteg Generales tienen entre sus
cd@petencias genéricas la de controlar "la accidén del Gobierno" (art.
66.2); deben establecer en cada ley-marco la "modalidad de congrol"
que ejercitan sobre las normas ;egislaéivas dictadas por las Comunida-

des Autdnomas "en materias de competencia estatal®™ ¥y "en el marco de



los principios, bases y directrices fijadas por una ley estatal" (art.
150.1){ pueden establecer en las leyes de delegacidén las "férmulas

adicionales de control" que estimen pertinentes (art. 82.6); han de

" ejercer el "adecuado control parlamentario”" en los supuestos de sus-

‘pensién de ciertos derechos a personas determinadas y "en relacién con

las investigaciones correspondientes a la actuacidn de bandas armads
o elementos terroristas" (art. 55.2); y ejercen, mediante el opertuno

desarrollo legislativo, "el control parlamentario de los medios de co-

"municacifn social dependientes del Estado o de cualquier ente pﬁbliqo"‘

- {art. 20.3). En segundo lugar, la Constitucidn faculta a los Tribuna-

les para el control de la "validez de las actas ¥y credenciales de los
miembros" de las Cortes . Generales (art. 70.2) y de "la potestad regla-

mentaria y‘ia legalidad de la actuacién administrativa, asfi como el

'sdme:timiento de é&sta *os fines que la justifican" (art. 106.1) En
tergerllugar, el abt.”153 encomienda el '"control de la actividad de
 los érganos de 1las Comuﬂidades Autdnomas®, segln sea la naturaleza de

dlcha act1v1dad al Tribunal Constitucional, el Gobierno, la Jurlsdlc-

c1on contenc1oso-adn1nlstratlva ¥y el Tribunal de Cuentas. Ademis, el
Estado, a través de ley orgénica'en la que transfiera o delegue en las

Comunldades Autonomas facultades correspondientes a materias de titu-

larldac estatal habri de reservarse las oportunas "formas de control"®

(ant; 150.2),7351 como, de otra parte, tiene la competencia exclusiva

sobre: "el control del espacio aéreo, trénsito Y transporte aéreg"

(art. 149.1.203). Por Gitime, la Constitucidn posibilita la interven~
cién de profesores, padres ¥, en su caso, alumnos "en el control y la

gestidn de todos los centros sostenides por la Admlnlstrac16n con fon-

dos piblicos" (art. 27 7).

-

Es ev1dente que estos cinco supuestos constitucionales de con-

trol. desbordan el ambito propio del especificamente parlamentario, y

que a su vez el contenido de éste se diversifica en campos y mgdios



de actuacién que superan la literalidad de los controles atribuidos

a las Cortes Generdles. Pero la presencia de todos ellos en nuestro

texto constitucional pone de relieve la pluralidad de significados =

atribuidos al término control, _producida en parte por la recepcién
castellana de los significados de la palabra en las lgngua;s francesa
e inglesa. En franc_és, contrdler significa “comprobar", "inspeccio-
nar', '"verificar”, "revisar". Procede etimolégicamente de contrarotu-
Lu_ﬁ,. de donde cbntre;rale, una especie de registro duplicado que se

‘efectuaba para la verificaecién del original, a part-.r del cual exten-

dié su sentido hacia la comprobacién de la veracidad de una afirmacién

o de la exactitud en la realizacién de un trabajo. En inglés, to

- check equivale aproximadamente al sentido francés de contrdler. Pero

'~ To control, en cambio, significa "regular", "ejercer autoridad", "di-
rigir", ‘"“mandar' u "ordenar", "reprimir" o "restringir', 'dominar®.

Por su parte, el D1cc1onar:.o de la Real Academia Espafiola, que ha
‘:aprobadc recientenente el termlno ¥ sus derivados, azoge en su definj-
cic’;n- de control tante al galicisme ("comprobacién", "insp_eccién"“p
"‘reg-istz?o") comc el anglicismo ("dominio" o "supremacia"), pero res-
tringe .el verbo coni:rolar solo al galicismc de "comprobar", “revisar",
"iﬁferveni.r" 0. "‘ekmninar" Este Gltimo significado, que se integra
con. m&s fac:al:.dad en el universo cultural lat:.no, es, a mi Ju:.c:.o, el

p“op’ado para el Vtermlno castellano control, bien que el del inglés
'eani:ro_l se haya gene_ralizado por razones obvias hastz el punto de for-

mar ya parte del lenguaje cotidivano de cualquier nacidén europea. Y
agquel sigxaificado de "comprcb.;:\r", f’revisar", "intervenir®" o "examinar"

es también el que debe presidir la construccidn del conceptc del con-
. v I

trol parlamentario, pese a que no falten las interggtaciones gue lo

conjugan con €l inglés de "supremacia" ¢ "dominio"™ en base a los pre-
ceptos de la Constitucidn ¥, por lo general, en los de los textos

constitucionales de los diversos sistemas parlamentarios (7). ¢



El conceptc de control parlamentaric que parece gozar de més

fortuna entre los constitucionalistas es aquél que, para decirle en

pocas palabras, lo identifica con la exigencia de la responsabilidad

politlca del Gobierno, esto es, el que implica necesarlamente el ejer-

cicio de las facultaues sanc1onadoras del Par‘amento hacia el eJecutl—

vo. Para alguncs autores, esta 1dentificacién entre control parlamen-

- - . - . - -

taric y exigencia de la responsabilidad politica es absoluta, y en un

doble sentido: en el positivo de estimar como actos de control exclu-

Sivamente a las cuestipnes de confianza y a las mociones de censura,
qdéﬁo que permiten apreciar al Parlamento ;a responsabilidad politica
del Gobierno‘cuaﬁdo se pronunciaﬁéobre la renovacidn o ia retirada de
_gu cénfianza, y en el sentido negativo de exclﬁir de la néminé de loé
mecanlsmos de control a los que carecen de posibilidad alguna de gene-
'_:ar'- _ una sancién expliclta al Goblernoc. Para otros autores,
en camblo,-aquella identificacidén admite algunos meranismos adiciona-
les\de control blen que- los destinados a la remocién del Gobierno si-
gan §uponiendo'1a maxima expresién del control parlamentario, asi como

'lalgarantia de jw exlstenc1a en el ordenamiento const1tuc1ona1 (8).

‘Acaso convenga ante todo comenzar d;solviendo esta identifica-
ciénfmediante'la consideracidn de los distintos objetos, sujetos, es—
tructuras y efectos que caracterizan al control parlamentario y a la
'remociéﬁ del §obierno. El objeto del control es la actividad del‘eje—
tﬁtiuo@ mientras que el de la remocidn consiste en la comprobaciép de
' la susbsistencia de 1z relacién fiduciafia que liga a1 Parlamento con
el Gobiernc. El contrbl tiene por sujetos pasivos a un considerable
nimerc de funcionarios que dependen del Ministge correspondiente, aﬁe—
mas de a éste mismo y al Gobierno; pero la réﬁécién solo afecta a log
miembros del Gobierno, y, en los sistemas'de responsabilidad pelitica

solidaria, a a2quél en su conjunto. Los sujetos activos del control

pueden ser los parlamentarios, una parte de ellos y la Camara en su

N



[ S

b o/ s T T A AR e dee

totalidad, mientras que los de la remocidén suponen el colectivo de la
propia Camara, a_la.que se le imputa la decisidn adoptada per larmayo—
ria de sus miembrés. La eétructura de los procedimientcs de coﬁtrol
suele contenerse en una regulacién ahplia ¥ general; la de ia exigen-
cia de la responsabilidad politica, por el contrario, viene regulada,
como consecuéncia del llamado-“"parlamentarismo raciocnalizado®, dé for-
ma restrictiva, precisa y rigurosa, justamente en atencidn a su grave—-
dad e importancia. En caso positivo, los efectos de la remocidén con-
siSten eri el cese del Cobierno; los del control son plurales, juridica
¥ polfticamente, siéndo el de 1a remocidn del equipo gubernamental sd-

lo unc de ellos. Finalmente, también los fines de ambos mecanismos

son‘diferentes: si el de la puesta en préctica de la responsabilidad

‘politica trata de extinguir la relacién fiduciaria que ligaba al Par-

- lamento con el Gobierno, él del control es el de verificar si la ac-

tuacién gubernamental se corresponde con el parametro establecido,
e . ' - v
para estar asi en condicﬁies de determinar posteriormente si procede

mantener, ¢ disolver, aquella relacién fiduciaria (9),

Aunque sumamente descriptivas, estas distincicnes evidencian

nuestra opcidén por nc incluir el elemento sancionador dentro de la es—

tructura del control ﬁariaﬁentario, de la que se deduce la considera-

cién del control y de la sancién como elementos constitutives, distin-
tos en su naturaleza bien que ccmplementarios, de una estructura més

aﬁpliaq El concepto de control parlamentarioc que se propone integra-

*

ria, en suﬁa, uno de los dos elementos constitutivos de la funcién de
garantia constitucional del Parlamento. Pese a que la calificacién

de "garantias constitucionals" se utiliza habitualmente para referirse

. .

a la proteccidn de los derechos individuales y de las libertades pu-

blicas (como hace, por ejemplo, el Capitulo cuarto del Titulc I de
nuestra Constitucidn), puede tambiéh aplicarse a los-jupuestos en los
que existe un bien constitucionalmente tutelado, susceptible de incum—

L .
plimi’nto, amenaza o ataque, y para cuya proteccidn se articulan los
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medios prccedentes. Asignada al Parlamento por 4u situacién en el

entramadc constitucional, en la gque aparece como nexo mediador entre

"el titular de la soberania y el Gobiernc del Estado, la funcidn de ga-

rantfa constitucional incluye la. proteccién de bienes de formulacidn

obligadamente‘émplia, pero no carentes de importancia: desde la con-

servacién de la Constitucién hasta el respeto a la voluntad popu-

lar‘(lo). Por lo demés, los dos elementos constitutivos de toda ga=-
ban tia Juridlca forman también parte de la constitucional encomendada

al Parlamentc. De una parte, la determinacidn de si el Srgano agente

"felado'§§r la garantia; de otra, la medida juridica :eparadora del da-

fio. eventualmente causado, la sancién al comportamiento inadecuade y

' e1 restableqimiento de la normalidad juridica. En el &mbito parlamen-—

) tario, el primer elemento corresponde al conjunte de procedlmlentos

'*comprendldos bajo la denomlnac1on de contrcl parlamentario: supone la

a”;averlflcacién de que la actuacxon del d4rgano gubernamental se ha adé-
Ticua¢o a 1a voluntad de la soberania popular representada en el Parla-
_ﬁenfo. Yvel segundo elemento implica el restablec1m1ento de -1a norma-
ui 11dad constltu01ona1 va el caso de que el Goblerno haya desoide los

-parémetros emanaaos del Parlamento, mediante el instituto de la res-

;a;pensabllldad p011t1c§*gubernamental que pone en juege la relacién fi-

9i:duc1 1a gstablec1da entre_los.dos érganos. Dicho de modo. dis—~
' tint03.el ﬁrimer‘elemento tiene por objeto confrontar la actuacidn del
";edecutivo con los parémetros que deben orlentadaﬁque son los derlvados
lde la orzenta016n polltlca asumlda peor el Parlamento, esto es, en la
j pr§cti¢a, por la mayoria parlamentaria), para determinar si procede
' la»continuidad de la relacidén fiduciaria que liga al Parlamento con

: el Gobierno. El segundc elemento de la garantfa interviene si del
:.apterior se desprehde Que la actuacidn gubernamental no es acorde con

* la orientacidn parlamentaria: es el momento de plantear la exigencia

cuya'actuacién se pretende garantizar ha vulnerado o no el interés tu- . .
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de la responsabilidad politica del Gobierno, su remocién y su sustitu-
cidn por otro que responda a la orientacidn parlamenﬁéria (11).
Podria asi definirse al control parlamentaric del Gobierno como

"la actividad parlamentaria encaminada, a través de una multiplicidad

de mecanismos, a la comprobacidn de la actividad del poder ejecutivo

'y a la verificacidn de su adecuacidn a los pardmetros establecidos por

_el Parlamento, susceptible de producir consecuencias diversas, y entre

ellas la de la_exigencia de la responsabilidad politicé del Gobier-

'. N ) 3 EY . = IS -
no (12). En consecuencia, control y exigencia de responsabilidad son

elementos'diferentes, bien que complementarios, de un misme mecanismo,

destinado a garantizar unos bienes constitucionalmente tutelados. Con

ello se pretende asegurar que la direccidn politica de la comunidad

" se adapte a las aspirescidnes del titular de 1a soberania, lo que a su

. -~ . _
vez, comporta‘necesariamente el controll de los representantes scbre

" la acc1on del Goblerno y la p051b111dad de hacerle dlﬂltlr de sus fun-

: czones cuando se 51tuen en evidente desacuerdo cen el Parlamento.

*

—

. " Las dimensiones del control parlamentaric en la Constitucién,

 .Ei_concepto de control parlamentario que acaba sucintamente de

" 'propone“se no solo resulta aproplado, & nuestro juicio, desde el punto

de v1sta ep1<temolog1co, sino que es también el Gnico vidlido & 1a luz

del ordenamiento constitucional espaficl. En efecto,. un andlisis sis—

tematico del art. 66 y del Titulc V de nuestra Constitucién revela

claramente la inaplicabilidad_del cencepto del control parlamentario
que en el peor de los casos lo identifica con la exigencia de la res-

ponsabilidad politica,gubernamental, y que en el mejor de los j¢pues—

~ tos incluye dicha exigencia como unc de sus elementos constitutivoes,
> _ .



y situado ademds en el méximo nivel de relevancia. Merece la pena re-
cordarse a este respecto que el art. 66.2 de la Constitucidén encomien-

da a las Cortes Generales, entre otras, la funcidén de contrelar la ac~-

cidén del Gobierho; que, éonsiguientemente, el art., 111 faculta a las
Camaras para formular preguntas e interpelaciones al Gobierno y a cada
uno de sus miembros, asfi comc el art. 76.1 posibilita que también am-

bas Cémaras, individual o conjuntamente, nombren Comisiones de inves-

.tigacidn sobre cualquier asunto de interés piblico; que, por el con-

" trario, el aft. 108 hace del Congreso de los Diputados el (nico situm

de dilucidacidn de la responsabilidad politicaz del Gobierno, de forma

complementaria a comg'el art. 99 reserva al Congreso el protagonismo

en el mecanismo de otorgamiento de la confianza parlamentaria para la

_ invé#tidura del Presidente del Gobiefno; ¥y que, en el mismo orden de
»lcoééé, ei art. 112 convierte al Congreso en el drgano resclutorio de
zrla’cuestién de cpnfianza pianteada por el Presidente de Gobierno, y

el art. ilé otorga también al Congreso la facultad de-egigir, a través
‘.a;fia adopcis$'de unﬁ mocién de censura, la responsabilidad politica

del GObierno.

Como cabe deducir de esta cuidadosa asignacidn de competencias

y funciones a -las Cimaras, nuestra Constitucidén ha distinguido meridia

" namente entre el control parlamentarioc de la actividad gubernamental
¥ las eventuales consecuencias que de aquél puedan derivarse, entre
las que ocupan sitio destacado las sancionatorias consistentes en la

remocidn del Gobierno. Conviene subrayar gque las interpretaciones

-

cohtrarias. pueden conducir a situaciones constitucionales limites,
puesto que no hace falta forzarlias demasiado para'que impliquen la re-
duceibn arbitraria de los &mbitos de autonomia'fpncinal de alguna C&-
mara ¢ supongan, lo que es peor, el desconocimiento de.algunés de las
funciones taxativamente establecidas en el perio texts eonstitucio-
nal. Asi, y articuiéndolas en forma de silogismo, si se mantiene qﬁe

el concepto de control parlamentario incluye necesariamente el elemen-
..

to sancionader de la remocién del gobierno como consecuencia de la

.~
-~



puesta en préctica de la responsabilidad polftica, y si recordamos que
en nuestro ordenamiento constitucional la responsabilidad polfitica

solo puede exigirse por el Congreso de los Diputados (la Gnica Camara

gque establece la relacidén fiduciaria con el Gobierno, fpuesto que el

Senado, excluido de dicha relacidn, no estid facultadoe para intervenir
en el proceso sancionatorio de la remocién gubernamental), habria en-

tonces de concluir afirmando que el Senado estf también excluido de

la funcién del control parlamentario. Se trata, naturalmente de una

coﬁclusién_absurda.' El'constituyente no ha dejadc ninguna base in-

terpretativa explfcita, ni tampoce resquicios mis o menos forzados,

Que permitan deducir que la creacidén del Senado como la Camara Alta

de nuestra organizacidén parlamentaria bicamerzl ha venido acompafiada

de'su exclusién en los procesos de control parlameatarioc, gque, como

es sabzdo, 1ntegran una de las funcicnes bésicas de toda asamblea re—

”presentatlva.‘ Y los termlnos del art. 66.2 dejan poco lugar a dudas

cuando senalan que "las Certes Generales (...) controlan la accidn @&l

Goblerno ¥y t;enen las demés competenc1as que les atribuya la Const1tu~

; c1én“' lejos de excluir al Senado, la Constitucidn le asigna expresa—

mente, en cuantc Cémara componente de las Cortes, la funcidn del con-

: trdl‘parlamentario, asi como le faculta para ejercer las que, desperw-

digadas por el texto constitucional, guardan una relacidn indirecta
con el contrcl.:

. ) . . . 1 \
- De este modo, nuestro ordenamiento constitucional solo admite

aquel concepto de control parlamentario aue lo contempla comec la acti-

-vidad de verificacién de las acciones gubernamentales, de la gue pue-

der surgir consecuencias diversas, entre las gue cabe subrayar la exi-

gencla de la responsabilidad politica del Gobierno. Pero cada uno de

esos elementos, contrel y exigencia de la responsabiiidad, se hallan -

ademds jurfdicamente diferenciados ope constitutione. En su virtud,
%
los respectivos cometidos de cda unc se asignan a Srganos tambiénedig-




tintos: el control parlamentaric es encomendado a las Cortes Genera-
les, esto es, a ambas CSmaras, mientras que la exigencia de la respon-

sabilidad politica queda residehciada exclusivamente en el Congreso

‘de los Diputados. Por su parte, la combinacién de ambos elementos

coﬁforma la estructura compleja de la funcién de garantia constitucio-
nal que el ordena@igntc constitucional deposita conjuntamente, en las
Cortes Generales en cuanto que representantes del pueblo espafiol.

- Estas consideraciones permiten cdqjeturar el fundamento consti-
tucional del czontrol parlamentario. Parece claro gque el fundamento
inmediato se halla en el ya citado art. 66.2 de nuestra Constitucidn,

gue establece que "las Cortes Generales (...} controlan la accién del

Gobierno", Ahora bien, la asignacidén ex constitutione de esta fun-
cién de control a las dos Cémaras, lejos de ser gratuita, descansa a

su vez efl un fundamento derivado de la propia configuracién constitu-
. - ] N

:_cional, Yy consistente en la funcién de garantfia constitucional del
"Pariaﬁento. Se trata, como ée recordara, de una obligada consecuencia
- de: la especial cualidad del Parlamento como representante del tTitular

~de la soberania y, por consiguiente, como garante de los intereses ge-

nerales del scberano, cuyas manifestaciones incluyen desde el regular

¥ las instituciones constitu-

funcionamiento del orden constitucional

‘cicnales hasta el mantenimiento y respeto a su prepia veluntad. De
P

ahi nace.ia obligacién parlamentafia de fiscalizar la actuacién de
quien. debe responder a los fines'expresados-por'el soberano, y de azhi .
sﬁrge también la conversidn del control en una facultad del Parlamen-
to, que lo ejercita en cuahto que titular juridico de la soberania que
politicamente corresponde al pueblo. Todo ello ha-plasmado juridica-

mente en diversas normas de nuestra Constitucidn, cuya interpretacién

. sistemdtica permite mantener esta fundamentacién del control parlamen-

tario. Asi, la combinacién del art. 1.2, que residencia la soberania

R

‘en el pueblo espafiol, del que emanan lcs poderes del Estado (entre

L ]
ellos, naturalménte,:el legislativo y el ejecutivo), con el art, 66.1,



que proclama el caricter representativo de las cortes Generales, y con
el art. €6.2, que atribuye a éstas una serie de competencias, entre
las que destaca la del control sobre la accién del Gobierno, subraya

la funcién de garantia constitucional del Parlamento al vincular ex—

presamenté el control parlamentario con la titularidad de la soberania

¥y el éarécter representative del 6rganc législativc.‘ Ha podido as{
senalarse que la Justlflcac16n Gltima del control parlamentarlo se en-

Cuentra en el prop&o s;stema representativo, matriz de todo el orden

f-constﬂtuc;onal que otorga a los representantes del titular de la so-
berania la capacidad ﬁara-supefvisar 1z actividad del ejecutivo y para
.verlflcar su aaecuac16n a los parimetros estableczdos por el propio

-Parlamento (13)

Conv;ene subrayar, de ctra parte, que el ordenamiento constitu-

cional éspaﬁol ha diseflado un sistema de control parlamentario que se

1nscr1be plenamente en las tendencias del constitucionalismo posbéli—

: _ clido
co, que hankj:\”’d;torgar a los Parlamentos funciones y competenc1as

al respecto notablemente superiores a las existentes en la fase histd-

rica inmediatamente anterior. Como muestra de ello, el sistema espa-

ﬁol.podria incluso cualificarse por la presehcia de un blogue de pode~

res de control parlamentario sobre la actividad gubernahental; un blo-

" Que que supera en algunas cuestiones los medios concedidos usualmente

a la institucién parlamentaria y que contiene ademas elementoes origi-

nales en el panorama del constitucicnalismo contempordnec. Este blo=

que de poderes, en. efecto, esta caracterizado, en primer lugar, por

la gran extensidn de su campo de actuacidén, en el gque las actividades

gubernamentales, objets bisice del control, estdn accmpafiadas por
otras menos frecuentes, como la actividad de la Administracién del Eg-
tado,_lé de organismos auténomos del Estado, la de las Comunidades Au-

téncmas. y las normas con fuerza de ley emanadas del ejecutive. En se-

gundo lugar, las facultades de control parlamentario previstas gn la

Constitucidn estin asimismo caracterizadag por su intensidad, como se



d'eduéen de las ocasiones en las que el control opera sobre actividades
administrativés auténomas de las gubernamentales, y de las amplias
compe-fexicia’s concedidas a las Comisiones parlamentarias de investi«
gac-ién o atribuidas a un dérgano, comc el Defensor del Pueblo, que, no
siéndd eéti:‘i_ctamente parlamentario, ectd, sin embargo, intimamente 1lji-
'gado a la instituciéh parlamentaria. No menos importancia tienen, en

te:_:!g:er lugar, los efectos derivados del control pariamentario, puesto

w que la Constitucidén ha enfatizado la creacién de efectos jurfdicos

| c,qncrefos que se afladen a los clésicos politicos y electbrales: asi

_St‘;cé:de, por- ej__emp.io,_. con el control vde las facultades normativas del
e:,jiec.ut.ivo, ‘la. autorizécié‘n y coh_i;x;ol de los estados de excepcién y si-
t:.o, y‘ 1la ‘cele(brac.iénr vdlida de Tratados y Convenios internacionales.
- La -'élzjé.é‘encia dé las Comisiones de investigacidn, que son, como se sa-
‘:‘.be(.'. un mécéﬁismo de control cuya méxima eficacia se ha producido en

los s:.stemas pres:.denc1al:.stas, culmma la llnea del reforzamiento

"';,"del control parlamentar:.o _que antes destacabamos (14}. Compensando
‘.ven c:Lerta forma el predom:.nlo func:.onal que la propia Constitucién
""'ot;rga al poder e1ecut1vo,. ¢l conjunto de normas que conforma aqt;el
.bloque de poderes no puede por menos gque subrayar, en deflna.tzva, el

'__upapel de garantia que el Parlamento adopta al v1g11& que la actividad
:ubexm.wwn

- responde a la orientacic‘m expresada por la veolun-

3 taa* popular,

‘:.“-l 3', '



Le.discutida naturaleza doctrinal y politica del control parlamentario,

Como cabia esperar, la discusidn sobre el concepto del contrel
parlamentario se ha proyectado sobre sus aplicaciones précticas, y en
un'doble planc: en el restringidec de los medios de control puestos a

disposicién de los 6rganos legislativos, y en el mucho mas amplic de

las criticas que se les ha dirigido por §fir relativo fracasoc en el

ejercicio de la funcién de control. Pese a que la relacién de ambos
temas coﬁ €l ordenamiento juridico espafiol sea séﬁo indirecta, convie-
ne'examinarlos brevemente en atencidn a la importancia alcanzada por
sﬁsuré§péctivas cénéecuencias doctrinales y politicas.

El primer plano admite a su vez una nueva difgrenciacidén. Estén

) de un - lado las p031clones que niegan a las preguntas, las interpela-

eiones y las Cbmisionés de investigacidén el cardcter de medios de
. .1‘“

rfcentrol parlamentarlo partiendo de 1la con51derac1on de »que tales me-
-‘dlos deben contener nebesarlamente una medida sancionadora para el su-

'fjeto controlado (15). En las:paglnas anteriores se ha criticado esa

concepcidn del control parlamentario, gue nuestra Constitucidn tampoco

acdge al separar nitidamente la actividad de c¢ontrol y sus eventuales

. coﬁsécuehcias, entre las que se encuentra la de aquella-medida sancio-
 'nédora: De ahi que 1a.funci6h de las preguntas, las interpelaciones
‘fy‘iﬁs édﬁisiones ée invéétigécién no consista precisamente en imponer

‘sahéfoqes, reservadas a otros mecgnismos constitucionales: su funcidn

'se agota al proporcionar al sujeto controlante los fundamentos y ele-

mehfos_de Juicio preciéos para formarse una opinién sobre la actuacién
gubefnéméntal.

- Puede comprobarse esta diferencia a través de ios institutos de
la intergbgzacién ¥ de la posible mocidén consecuente, previstos en él

-

art. 111 de la Constitucién. La interpelacidn y la mocién o, en tér-

imincs mds generales, el control parlamentario y su eventual consecuen-
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cia, expresan, asi 1a>complegidad de los dos elementos de la garantia
I.On.{"‘. “"u&On(s LA
‘”*‘\\(f—"“"%%rlbuxda a las‘Cortes. La lnterpelaczon es un medio
pcr el que las Camaras pueden controclar al Gobierno; y de este control
puede seguirse, en un momento diferente ¥ posterior, y con el vehiculo
Juridico de la mocidn, ﬁna consecuencia, sancionadora ¢ no , pero sus-
ceptible en cualquier caso de adecuar la actividad gubernamental a la
orientacién de 1la Cémara controlanté. Debe affadirse que esa misma
‘distincidn existe, bien que de forma mas mediata, en los supuestos de
las preguntas ¥y de las Comisiones de investigacién: tampoco tienen que
'ser utmles para sancionar, sino que.bastan que sean idéneos para con-

. trolar, es decir, para confrontar la actividad gubernamental con el

parédmetro dominante {16).

:'Y fampoco han faltado. de otro lado, las posiciones que les nie-
fgén.su carécter de medlos de control basindose en que no influyen en
= Lla activ1dad-gubernamenta1: por ello se les ha catalogado recientemen-

Jte cemo instrumentos de 1nfbrmac1on © inspeccidn parldmentarlas, pues-
: tos al sérv;cio de las dﬂversas funciones del 6rgano leglslatlvo pero
'51n 1dentif1carse con; o reduc1rse a, nxnguna de ellas {17). Sin em—
bargq, resulta inadecuado, en nuestra opinién, difuminar la separacidn
existenté enfre 1o§:mecanismos de c&ntrol parlamentario y los de la
:1nformac1on parlamentarla (18), asi como ellmlnar la virtualidad con-
'troladora de' las preguntas y las interpelac1ones. Aunque juridicamen-
 te suvobaeto consista en inquirir al Gobiernc sobre un punto concreto -
.dé‘su actuacién o sobre su poiféica global, la préctica démuestra su
éxtehsiéﬁ hacia el cumplimiento de objetivos més ampli?s ¥ sobre todo
su vineulacién con les alectores a través de la publié& ..~ conferida
a eses medios de contrel. En las . condiciones polltlcas y partldlstas
.del parlamentarismo ccntenporaneo, la publzcldad de la vida pclitica
¥y la informacién critica de la actividad gubérnamental han sido inclu-

So consideradas como parte de las funciones actuales del control par-
*
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lamentaric (19). No parece improbable, en efecto, que incluso el Go-
bierno menos sensible al juicio de las Camaras y de la opinidn piblica
se veé obligado a éyaluar el coste politico que la publicidad de las
preguntas e interpelaciones pueda guponerle, ni tampoco debe relativi-
~zarse demasiado la importancia de la recepcién por los electores de
los elementos suficientes para hacerse un Jjuicio sobre 1la actuac1on
del Gobiernc y del sujeto controlante.-

' Debe afiadirse, por lo demds, que nuestro ordénamiento trata dis-
tintamente la mera adquisicidén de la informacién por parte de las C&-
maras y la actividad de control. La Constitucidn cuontempla la facul-
tad de las Camaras de obtener informacidn en un articulo (el 109) di-
ferenfe del que regula las preguntas e interpelaciones (art.111): una
simple evidencia que pérmite deducir no solo la equiparacidén funcional
entre.preguhtas e intefpelaciones, sine su integracién (junto.con'las"
Comisioﬁes ée;inveétigacién previstas en el art. 76.1) en una funcién
distinta de la de obtener informacidn; una funicén que no es otra gque
la del control parlamentario que el art. 66 atribuye a las Cortes Ge-
nerales como una de sus funciones bdsicas. Y este mismo resultado se
mantiene tras el examen del verbo utilizado en el art. 111.1-("E1 Go-

. bierno y cada uno de sus miembros estan sometidos a las interpelacio-

nes y preguntas E...]), puesto que s8lo cabe el sometimiento a una tu-—
tela o a unvcgntrol, pero no precisamente a la obtencidén de informa-—
cidn: si acaso, se estard cbligado a facilitarla. Cuando el propio
art. 111.1, in fine, prermite la generacién de un aebate a ﬁartif de
Vlas preguntas e interpelacioﬁes, estd subrayandc ademds aquella dis-
tincidn, dado que dicho debate supera la mera obtencidn de informacidn
Y entra de lleno en el campo de la discusidén de la actividad guberna-
mental; es decir, en el del, control parlamentario. Eq fin, el Regla-
mento del Congresc ratifica asimismo esa concepcibn al regular el con-
tenido de 155 preguntas e interpelaciones {20} y al ubicar los corres-

*
pondientes preceptos tras los relatives al otorgamiento y retirada de



confianza, lo que indica la estrecha relacidn entre ambos.

. Aiscvsioly
El segundc plano scbre el que se ha proyectado la del

control parlamentario radica en la incapacidad de los 6fganos legisla-
tivos para.éumplir su funcidén de control de la actividad gubernamen-
tal. En el sgntir de numerosos zutores, se trataria simplemente de
una‘traduccién especificg de la inacabada dgcadencia ée los Parlamen-
tos o de la no menss persistenﬁe crisis del parlémentarismo. Es cie;-
to que estos térqinos han éido tan insistentemente reiterados que no
faltan'quiene; les tildan de banales y periodisticos, o sospechag que
duran ya demésiédo éara que resulten completaménte convincentes (21).

Aunque existen ciertas bases cbjetivas para una moderada conjugacidn

de las palabras crisis y decadencia, aparecen un tanto desdibujadas

dentrc de un conglomeradec de causas en el que no suele'faltar; como
punto de-ﬁartida, la construccidn ideoclégica de una mit%ga edad de oro
parlamentaria, comparada con la cual toda evolucién paﬁterior no puede

manos . . .
por .-. - que suponer una degeneracidn. Se habla entonces de una mis-—
ma crisis del parlamentarismo cuando se aducen alternativa o sucesiva=-
mente situaciones histiricas tan dispares como el acceso a las Céma;éé

e

de las fuerzas politicas peqdﬁo—burguesas ¥y obreras a prﬁncipios de
siglo,. los desajustes estructurales de las democracias europeas en el
periodo de entregqerras o las modificaciones constitucionaleé de los
nuevos textos, aparecidos en los afios cuarenta ¥ cincuenta; también
cuando ‘se barajan cuestiones técnicas como la mayor complejidad de los
teﬁaé abordades por unos parlamentarios que suelen carecer de los cO-
nocimientos y de 1los medios materiales de los experfés reclutados por
la Administracidn, 1las exigencias planificadoras e interQencionistas

de las peliticas de bienestar que deben desarrcliar los Estados post-

industriales en base a las bpciones suministradas por una burccracia

agil y eficaz, cuyas .decisiones superan la generalidad o vaguedad de

las disposiciones legislativas, y el mismo procedimiento legislativo,
* . L ]
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cuya lentitud contrasta con la necesaria adopceidén de decisiones répi-—
das por parte del Cobierno en un contexito de iﬂtensas crisis naciona-
les e internacionales y de consecuencias dificiles de prever; y se
aducen finalmente .causas politicas como la transformacién de los sis-
temas de partidos y de los mismos partidos tras la segunda posguerra,
la institucionalizacién del Parlamento de los partidos y de la vincu-
lacién entre el Gobiernc y la mayoria parlamentaria que lo sostiene,
la desnaturalizacidn de-;os debates ¥y la pérdida de la incertidumbre
en las votaciones. Resulta as{ féci; concluir, como se hace con cier-
té frecugncia, que la mayoff parte de los Parlamentos contemporéaneos,
incluyendo naturalmente.al espafiol, carece de las condiciones-adecﬁa-
dﬁs para controlar la actividad gubernamental y que, efectivamente,
no la conﬁrcl#.

La aparente contuﬁdenpia de esta conclusibén, sin embargo, debe
amortiguarse mediante la contemplacién de ofro conjunto de elementos
qQue, iejos de corroborar la crisis del control parlamentario, dejan
entrever su relativa fuerza en el parlamentarismo contemporéneo, bien
gque cumplan su fuhcién.de forma sumamente distinta de como lo hicieran
algunos decenios atrést Y es ésta una tarea especialmeéte necesaria
para el caso espafiol, puesto que aquella conclusidn podria gozar de
mayor vigencia a causa de la discontinuidad histérica de nuestro par-
lamentarismo, la configuracién de las relaciones interorginicas im-
plantada por 1la Constitucién de 1978 y la ﬁecesidad de articular al
mismo tiempo unos procedimientos parlamentarios nuevos o deficientg
mente ;xperimentados. No resultaba por ello extrafio que las criticas
dirigidas a ia eficacia del c¢ontrol parlamentario en nuestro pafs es-
tuvieran impropiamente reforzadas tante por las deficiencias surgidas
en su tardia fase institucionalizadora (22) cdmo per los errores de
pianteamiento comunes a 6tros sistemas parlamentarios (23).

En efecto, debe fenerse ante todo en cuenta que la mayorfa de
las posiciones que afirman la crisis del control parlamentar;qwestén

L ]
confudiéndola con sus consecuencias; es decir, estdn asimilando el



‘>pontrol parlamentario a la exigen01a de la respensabilidad politica
’ %:gubernamental y, por lo tanto, a la cepacidad parlamentaria para de-
rrlbar Gobiernos. Es cierto que esta capacidad ha disminuido notable-
mo<”

mente por ‘“‘f"’de las razones antes aducidas, pero también parece
- cierto que control parlamentario, y exigencia de la responéa?ilidad po-
litica son, 2l menos en el ordenamient§ espafiol, supuestos diferentes.
De donde cabe deducir qﬁe la eficacia de los medios de control no pﬁe—
de determinarse tomando como medida su éapacidad'para generar un efbc-
fé,rcomo el de la caida del Gobierno, que no eété destinado a Provo-
car. En consecuencia, la valoracidn de ios medios ue control tampoco
ol ‘, puede realizarse respondiendo a la pregunta de si son aptos para de-
rribar al Gobierno, sino contestando a la de si son capaces para con-
trolgr‘la act1V1dad gubernamental: se trata, evidentemente. de cues~

tiones distintas.

Ademé; dé esta‘precisién inicial, tampoco.debe deséonocerse la
complementaria de la divisidén del Parlamento en dos 1racc10nes, la ma-
yoria y la minoria (c mlnorias) parlamentarias, que predetermiran su
funcionamiento en todas sus facetas. Y aunque no podemos detenernos
en el andlisis especifico de sus diferentes oﬁjetivcs y formas de ac-
tuacidn, la importancia de su distinta incidencia sobre el control :
parlamentério merece que recojamos algunas de sus nétas generales mas
relevantes (24).

Se ha dicho que el papel de la mayorfia no consiste en impedir
el control parlamentaric, sino en evitar que llegue a sus Gltimas con-

- abstenidn doje
secuencias negativas (25): .. u.o - de toda accidn que perjudique
al .Gobierno, la mayoria debe asimismo evitar que las iniciativas de
la oposicidn le creen dificultades. Perc resulta también posible
afirmar que la mayoria parlamentaria cumple la funcidn adicional de
controlar la actividad gubernamental. En este caso, el pardmetro del

contrel de la mayoria es obviamente distinto del de ia minoria. Mien-
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tras que el de la mayoria suele corresponderse con el programa politi- ’

co sobre cuya base obtuvo el Gobierno la confianza de la.Cémara {un
parametro qué esté_ positivizado en el art. 99.2 de la Constitucidn
paz"a el es‘l;ablecimiento de la relacién fiduciaria y en el art. 112
para el supuesto ev@ntual de una cuestién de confianza), el de la mi-
norfia intentard demostrar la conveniencia de que el Gobierno no cumpla
Su programa y crit:';caré su actividad por su mayor o menor élejamiento
del que. hébria' de realizarse., El impacto pﬁbli&§ del control de la
mayoria es menor qﬁe el de la minoria, y por obvias razones: a la .ma-
yoria nolle interesa qﬁe las critic.as al Gobierno o las discrepancias
con su actuacidén trasciendan pUblicamente, que es justémente uno de
los objetivos de la minoria. Eé cierto que del control de la mayoria
nc suele seguirse sancién alguna para el Gobierno. Pero ello no per-
mite cuestionar la existencia misma del control, sino subrayar tan

s8lo su especificidad: en su virtud, el Gobierno y la mayoria écopla.n

'sus actuaciones al progfama politico sobre el que se establecié la re-

tuales modificac

lacién fiduci;r}g__&gg_{n}a{gggmten su voluntad de acuerdo sobre emven-
v acvelidaccones) '

icnesy, Es también cierto que la intensidad de_g;e_
control depende de no pocos factor'eé’ en‘tre los que destacan los rela-
tivos al sistema de psartidos: serd menor en los casos de Gobiernos con
apoyos de_mayorias abgolutas unipartidistas, ¥y c¢recerd a medida que
se compliquen los supuestos de creacidn y apoye de Gebiernos de coali-
cifn. Pero existe en todo caso, bien que entre G;:)bierno y mayoria
parlament;ria nc se establezca la relacidn de independencia que .es ha-
bitual entre contrélante y contrblado. Se pro-duce por el contrario
una relacidn de dependencia reciproca, caracterizada por el datode que
la zctuacidn gubernamental es respetada en tantp sea confprme con las
lineas generales aebrdada_s con la pz;opia mayoriz, que controla, sin

solucién de continuidad y con grados de intensidad diferentes, dicha

conformidad.



Rt ST

Los perfiles del control parlaméntario llevado a cabo por la mi-
noria son, evidentemente, punto por punto ocpuestos a los de la mayo-
ria. Existen, sin embargo, tres matizaciones de interés. En primer
lugar, debe rechazarse la argumentacién, las mids de las veces implici-
tay que presume la ineficacia dél contrel parlamentario eﬁ‘base a la
dificultad>o la imposibilidad de que prosperen las tesis de la mino;
ria. . Admitir esta identificacién supondria el desconocimiento de la
naturaleza de la mayoria pariamentaria, que lo es en tantc representa
2 la mayoria del cuerpo electoral, e implicaria una extrafia cortapisa
al derecho de la mayorfa a imponer su voluntad. Al fin y al cabo, que
la oposicién pierda sisteﬁéticamente las veotaciones parlamentarias no
es preocupante; lo grave ;tia qﬁe las ganase, puesto que entonces los
principios del sistema parlamentaric estarian radicalmenfe alterados.
En segundo 1lugar, ;a eficacia del control realizado por_la minorfa no
depende tanto de su.idoneidad para compelir al Parlamento a cémbiar
de orientacidén poiitica,'como de su capacidad para convencer dé su
propio pardmetro a un sujeto situado fuera del Parlamento: se trata
del cuerﬁo electoral, al dqe puede llegar a través de la ﬁublici;;A
de la vida politica. En consecuencia, el objetivo del control de la
minoria consiste en frasladar a la opinidn piblica la mayor cantidad
posible de informazciones y juicios criticos sobre la actuacidén del Go-
bierno y de la mayoria, permitiendo al cuerpo electoral confrontér los
pardmetros de mayoria y minoria (o minoriqv,y extracr en su momento,
que es el de la siguiente éonsulta elecforal, las censecuencias opor-
tunas: conformado;a de la actividad del Gobierno ¥y de la mayoria que
le apoya, o sancionadora de la misma. De esta forma, y por Gltimo,
resuita que la consecuencia sancionadora del control no se produce in-
mediatamente, sinc en el ﬁiazo superior de la préxima convocatoria
electoral, y que su sujeto activo es distinto del que ejercits el con-

trol. Pese a ello, la inexistencia de 1la formalizacidn Juridiga de

la sancién y su localizacidn en sede extraparlamentaria no disminuyen



la iﬁportancia-de la ‘misma sancién, ni impiden su relacidn causal més
o menos directa con el control parlamentario previamente realizado.
En resumen, el éontrol ejercido por la minoria no debe evaluarse ex-
clusivémente por sus ihtgntos para lograr en sede parlamentario la de-
rreta del Gobierno. Sus objetivos y sus destinatarios son mucho mas
amplios y numercsos: ei Gobiérno y la mayoria parlamentaria, desde
luego, para influir en sus actividades; péro también, y sobre todo,
ia opinién piblica y el cuerpo electoral, pues ambos son los Unicos
capaces de alterar la felacién de fuerzas existentes, que es, en defi-
nitiva, la intencidn d_tima de la minoria y la principal finalidad del

'

control que lleva a cabo.

-

+ > .
La responsabilidad politica del Gobiernc: Difusa e institucional.

El segundo elemento basico de las rslaciones 2ntre el Gobierno

¥y las Cortes aparece concretado en la responsabilidad politica guber=-
namental ante el Congreso de los Diputados (26). Como ss recordari,
la responsabilidad politica integra, junto con el control pérlémenta—

rio, la funcidén de garantia constitucional atribuida las Cortes. Se~

’ . . ..
amm es ya sabido, el control consiste en la comprobacidn de la activi-

dad llgvada a cabo.por el Gobierno y en la verificacidén de su adecua-
¢ién a los parametros establecidos por el propic Parlamento, esto es,
a la orientacidén politica asumida por la mayoria parlamentarié. Y el
segundo elemento surge eventualmente en el caso de que tras esta con-
frontacidn lse determine la inaddcuacidén gubernamental con aguella
crientacién parlamentaria ¥y proceda el cuestionamiento de la relacidn

fiduciaria gue liga a ambos Srganos, plantedndose entonces la exigen-—

.

-¢cia de la responsatilidad politica del Gobierno y prcduciéndose, en

s - ) . . 2 3 ) ,
su caso, su remecidn y su sustitucidn por otro que reciba la confianza
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parlamentaria. Resulta asf que, expresando la idltima ratio de las re-

laciones entre el Gobiernoc y las Cortes, control parlamentario y res-
ponsabilidad polipiea son elementos perfectamente complementarios, hien
que esencialmente diferentes, de ese mismo mecanismo que trata de ga-
rantizar unos bienes o valores constitucionalmente tutelados. Con ello
se prétende asegurar qﬁe la direccién politica de la comunidad se lle-
va a cabo de acuerdo con las aspiraciones del titular de la soberania,
lo que supone necesariamente el contrcl de los representantes parlamen

tarios sobre la accidén del Gobierno y la posibilidad de su éustitucién

‘cuando &éste se sitle en evidente desacuerdo con aquélles. .

La acusada corriente garantista que informa nuestra Constitucidn
ha cristalizado en un nutrido conjunto de articulos reguladores de va-
rios supuestos de responsabilidad. Todos ellos aparecen presididos
por ei mandato categfrico y general del art. 9.3, en el que la Consti-
tucidén garantiza, entre otros principics, el de "la reSponSébilidad
¥ la interdiccién de la arbitrariedad de les poderes pﬁblicosﬁ ~ La
Gnica excépcidén que cabe consignar a ese principic es, como resulta
sobradamente.conocido, la de la persona del Rey, que, a tenor del
art. 56.3,"es inviolable y no estéi ;ujeta a responsabilidad”, bien que
la clédsica ficcidén juridica del refrendc permite imputar a determina-
dos drganos lévresponsabilidad de todes los actos del Monarca (art.
64.2), excepto los de nombramiento y relevo de los miembros civiles
y militares de la Caza Real (art. 56.2). Sefialemos tambidn que la
Constitucidn ha consagrado las responsabilidades juridicas de los po-
deres ptiblicos; asf ho ocurrido con la responsabilidadd patrimonial
de la Administracidén (arts. 106.2 y 149.1.18%), que ha alcanzado agi-
mismo ;,la Administracidn de Justicia (arts. 117.1 y 121). (27)..

Por lo que hace a la ;equnsabilidad pclitica, la concrecidn del

art. 9.3 en el Gobierno muestra a la vez tanto la importancia de su-

presencia constituciocnal mre la caracterizacidn del régimen parlamen-
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tario espaficl como algunas de las peculiaridades de sus relaciones in-
edmo .

terorganicas. Cabria destacar asi, en primer lugar, . la férmula

utilizada en el art. 108, que abre precisamente el Titule V ("El Go~

bierno responde solidariamente en su gestidén pelitica ante el Congreso

de los Diputados"), implica la doble consecuencia de limitar el fun-

éionamiento de los mecanismos previstos en la misma Constitucidén a la
variante de la responsabilidad pclitica solidaria, esto es, la que
afécta a la totalidad del Gobierno, y de limitar asimismc la residen-
cia de la exigencia de la responsabilidd politica ante la Cimara.baja,
contribuyendo a la situécién de bicameralismo desigual que disefia nues
tro texto constitucional (28). Pero, en segunde lugar, la responsabi-
lidad politicz sclidaria del Gobierno no impide, al igual que ocurre
en otros sistemas parlﬁmentarios, la individual de los Ministros. Este
tipo especifico de responsabilidad parece'venir sugerida no solo por
la que asﬁmen al refrendar en. su caso los actos del Rey (ar;.'64),
sino también por la responsabilidad "directa" que les incumbe en la
gestién de sus respectivés Deparfamentos (ért. 95.2); se trata, por
lo demds, de un principio que ha tenido su oﬁortuna traslacidén a las
Comunidades Auténomas que7§£§;n accedido por la via del art. 15{ o la
Disposicidén Transitoria Segunda, ya que sus Estatutos deberdn estable-~
cer, entre otros supuestos institucionales y orginicos, el de la res-

ponsabilidad politicé.del Presidente y de los miembros del Consejo de

Gobierno ante la Asamblea autondémica (art. 152.1). En tercer lugar,

y de acuerdo con el art. 113.1, "el Congreso de los Diputados puede
exigir la responsabilidad politica del Cobierno mediante la adopecidn
por mayoria absoluta de una mocidn de censura". Se consagra asi el

principal mecanismo institucional de exigencia de la responsabilidad

politica, mediante el cué; el Congreso formaliza la ruptura de su re-
lacidn fiduciaria con el Gobierno, obligando a é&ste a presentar su di-

misién al Rey. No hace falta, pues, subrayar su importancia en cuanto
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mixima consecuencia sancionadora del control parlamentario, ni tampo-

co, de otra parte, distinguirla del instituto de la cuestién de con-

fianza. Aunque ésta, a tenor del art. 112, se residencia también ante

el Congreso de los Diputados, goza en caso negativo ﬁe‘efectos simila~
res a los de laz mccidn de c¢ensura en lo que hace al cese del Gobierno
Yy se fhndamenéa en la misma responsabilidad polifica del Gobierne, la
&istinta iniciativ; de cada instituto resume por si mi;ma un notable

conjunto de diferencias en el dmbito de las relacicnes interorgénicas,

que las précticas pariamentarias no han podido por menos que reforzar

{29). Y dentro de la corriente garantista que antes se apuntaba, re-

sul@a igualmente desﬁacabie. por dltimo, que la ebnstitucién prohiba
taxativamente al Gobierno la presentacidén al Jefe del Estado de una
propuesta de disolucién del Congresc o de las Cortes cuando estéfen
trémite una mocidn de censura (art. 115.2) ¥ que, sobre todo, asegure
expresamehte el mantenimiento de la responsabilidad guBernamental (as{
como la de fsus agéntes reconocidos en la Constitucién ¥y en las le-
yes") aln en los monentos de mdxima anormalidad constitucional como
lo;"estados de alarma, excepcién y sitio, cuyas respectivas decigpa—
ciones no habran de modificar aquel "principio de la responsabilidad
del Gobierno" (art. 116.6). Se trata en este caso de la responsabili-
dad ﬁoiitica, perc también, evidentemente, de la penal, que se esta-
blece para el Presidente del Gobiernc y para todos sus miembros en el
art. ;02, recogieﬁdo un pfocedimiento ¥a clasico; una responsabilidad
que se amplfia, en un campo distinto, para cuantos utilizaran injusti-
ficada o abusivamente las facultades reconocid;s en la ley orgén&ca

prevista en el art. 55.2 (art. 55.2, in fine).

Naturalmente, la Constitucidén espafiola recoge también todos los

supuestos precisos de la responsabilidad politica difusa. Se trata

de un tipo de responsabilidad polftica que se halla implicito en todo

sistema pluralista y democrdatico que, al margen de su especifica forma

-

)
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de gobierno, incluya entre sus rasgos definitorios los de la protec-
cién de la libertad de expresién y la designacién de sus gobernantes

mediante elecciones 1libres, périédicas y competitivas. Heredera de

una rica_y compleja tradicién histérica del pensamiento politico, la

responsaﬁilidad politica difusa adopta mecanismos dé funcionamiento
tan ampliocs como indeterminados, hasta él punto de que podria detec-
tarse su preseﬁcia aétiva o pasiva en gran parte.de los conflictos po=
lificos que se preoducen en cualquier nivel del sistema politico. Aca-
so cabg;a destacar de- entre ellos lé direccién que adopte en los me-~
dios de comunicacidn la critica politica cuya libertad se garanéiza
a los sﬁjeto; de ia comunidad, la capacidad de.influencia que muestren
los grﬁpos sociales o p;litico; a la hora de intervenir en los proce-
sos de seleccidn de sus gobernantes y la expresidén de la voluntad de
los ciudadanos en las elecciones presidenciéles y sobre todo legiiati--
vag. No hace falta traer a cola&ién la especifica regulacidén constitu
cional de estos supuestos que, especialmente a través del c?ntrol par-

lamentario ejercido por la minoria, permiten presionar al Gobierno y

a la mayoria que le sostiene, debilitarles e incluso destituirles: los

‘resultados electorales sustituyen a la formalizacidn jurfdica de una

medida sancionatoria concreta, de medo similar a como las presiones
sogiales-y politicas conétituyen el objetivo del recurso a procedimien
tos parlamentarios o de cualquier otra indéle. La principal caracte-
ristica _de la responsabilidad politica difusa consiste, pues, en su .
naturaleéa lébil y fluctuante, en su aplicacién a relacionés politicas

cambiantes y en la indeterminacidn de todos sus aspectos, que sélc de-

Jardn de serlio una vez que hayan ocurridc. Los sujetos activos y pa-

‘sivos de la responsabilidad pelitica difusa sén todos los actéres po-

liticos que puedan imputar a otros actores, convertidos en los sujetos

pasivos, la realizacién de un hecho, juzgarlo librementé y procurar

que la imputacidén y el juicio surtan efectos negativos para sus desti-
.



natarios. No existe procedimiento’ alguno para llegar a este posible
resultado, utilizidndose los que puedan contribuir a &€l directa ¢ indi-
rectamente; ni tampoco se prevé un catdlogo de requisitos necesarios,
sinﬁ‘que dependerdn de la oportunidad politica, libremente apreciada

por los sujetos, y. eventualmente, de las limitaciones juridicas pro-

pias de los instrumentos ¢ mecanismos que utilicen. Por la misma ra-
zén, tampoco resulta posible predecir los efectos o conocer de antema-
no las consecuencias gque se deriven de la accidén de los sujetos (30).

‘Pese a la indudable trascendencia manifestada por la responsabi-

. lidad politica difusa en nuestro sistema democritico, la institucional

no le va a la zaga. De presencia exclusiva en los sistemas parlamenta
rios, la responsabilidad #clitica institucional implica una c¢ierta es-
tabilidad y periodicidad en las relaciones de dos érganos permanentes,
una regulacidn convencional o formalizada de sus requisitos y procedi-
mientos, qﬁe ganan precisidén y certeza, y una no menor concrepién en

los 6rganos que aparecen como sus sujetos activos o pasives (31). Como

se ha expresado grificamente, la institucionalizacidn de la responsabi

lidad politica significa que es permanente, cierta, conocidg, garan?i-
zada, organizada y articulada en sus diversos aspectos y momentos({32).
‘Estamos ési gnte esa peculiar relacién politica establecida entre el
Parlamentc y el Gobiernélque pernite al primerc juzgar o valorar 10;
actos politicos del segundo y provocar, si estima conveniente romper
la relacién fiduciariz que hasta entonces les vincilaba, su remocidn;
en definitiva, deducir del previo ejercicic del control parlamentaric
la mﬁxima sancidén que es capaz dé imponer. Pero a la vez que relacién
politica entre ambos sujetos, 1ahresponsabilidad politica institucio-
nal es también una cualidad esencial del Gobiernc en cuanto &rganoc
constitucicnal dotado de p?der politice, ya que en virtud de ella debe
asumir las consecuencias politicas pegativas que.se.deriven del enjui-

ciamiento politico realizade por el Parlamento a través de modos o



m ———— .

B

[T —_— —— . J o ————— e e

-procedimientos institucionalizados,-llegando incluso a la consecuencia -

altima dé su remocidn.

Esta‘doble diménsién aparece recogida en diversos preceptos del
Titulo V de la Constitucidn: el art. 108 pfoclama l2 responsabilidad
politica Ael.Gobierno ante e} Congresc de los Diputados, el art. 113
establece la exigencia por el Congreso de dicha responsabilidad peliti
ca médian;e el instituto de‘la mocidn de censura, el art. 112 funda-
ménta implicitamente la facultad gubernamental dé presentar una cues-
tién de confianza en la relacidn fiduciaria y de responsabilidad que
le vincula con el Congreso ¥y el.art.lld prevé los gupuestos formaliza-
505 de dimisidén del Gobierne por 13 negacién del Congreso al plantea-
miento de una cuestidn dg confianza o por la adopcidén de una moeidn

de censura. Ahora bien, la dimensién institucional de la responsabili

‘dad politica, claramente perceptible en la anterior enumeracidn de pre

iy

ceptos constituciocnales, no debe inducir a la confusidgp entre el conte
nido politico de la raloracién parlamentaria yvla vertiente juridica
de ios mecanismos a través de los que se produce. Debe tenerée en
cuenta que la responsabilidad politica es institgcinal porque se mani-
fiesta en una relacién que no se desenvuelve espcradica, exdﬁé&iéﬂal
o fragmentariamente, sino de forma permanente, ccﬁtinu; ¥ unitaria
entre sujetos predeterminados y segin medios de gran medida objetiva-
dos y reconocibles. Aunque 2lgunos aspectos de esta relacidén sean ju-

ridicos y vengan garantizados por =1 derecho, su fundamento tltimo no

se halla en la ley, 3ino en las convenciones parlamentarias. De ahi

que ia responsabiliidad polftica institucional nd signifique tanto la
existencia de un mecanismo institucional a través del cugl se emita
el juicio politicc del Parlamento, cuanto que un determinado sujeto
estd institucionalmente expuesto a ese mecanismo. Ademds, el conte-
nido de la reiacidn de res#onsabilidad politica no se limita a conside

rar los supuestos del hacer o no hacer gubernamentales previstos obje-

s
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tivamente eh'alguna norma juridica, ni tampoco a apreciar lés tantos
de falta existentes en sus acciones u omisiones. Como es sabido, los
debates sobre lg responsabilidad politica del Gobierno son ante todo
valoraciones sobre los objetivos que se ﬁa fijadoc y scbre la proceden-
cia de los medics puestos en préctica para lograr aquéllos, valoracio-
nes'que suelen efectuarse por proce&imientos convencional o juridica-
mente regulados. Lo que Jjustifica precisamente la existencia de la
responsabilidad pélitica en el sistema parlamentario es la autonomia
del'poaer politigo del Gobierno, que le proporciona, tfas la oportuna
investidura parlamentaria, la capacidad de decidir libremente ;os'gbjg
tivos gque pretende cénseguir y de actuér como estime conveniente para
alcanzaries, Legitimada; por su poder politico y formalmente ajusta-
das a derecho, las decisiones y actuaciones gubernamentales no pueden

considerarse con criterios de legalidad, puesto que nc se ha vulnerado

norma Jjuridica alguna, sino que han de juzgarse por el §rganc repre-

sentante de la soberania popular sobre la base de una oportunidad ¥y

acierto (32). De ahi los pardmetros politicos que utiliza el Parlamen |

to para valerar la accién'gubernamgntal y sustituirla, én su caso, por
otra mis acorde con su. voluntad. Cuestidn distinta, sin embargo, es
la dimensidn juridica de los mecanismos a través de los cuales el Par-
lamento ;xige la responsabilidad politica del Gobierno, especialmente
cuando, como ha venido ocurriendo en lzs Gltimas décadas, se hallan
constitucionalizados, y por tante consagrados en el midximo nivel norma

tivo, en gran parte de los sistemas parlamentarios zuropeos, incluyen-—

do naturalmente al espafiol.
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La responsabilidad politica solidaria del Gobierno y la individual de -

los Ministros.

bado que no podemos abordar ahora el andlisis detallado de los
perfiles constitucionales de esos mecanismos {33), resulta conveniente
plantear al menos la discusidn sobre la opcifén constitucional de la

responsabilidad politica sclideria. Recogida expresamente en el

:art. 108 y especificada materialmente en el cardcter de Organo colegia

dé que fiene el Gobierno en el art. 113.1, la notable preeminencia
otérgada‘por la dpnstitucién al Presidente del Gibiernc traslada de
hecho la respopsabilidad-solidaria dei Gobierno a la propia de su Pre-
sidente. Tanto estos dates como el complehentario del Qilencio consti
cional sobre la censﬁra a uno ¢ varios Ministros pueden llevar a cues-
tionar la responsabilidad politida individual de los Ministros, o a
éalificarlé con ctros términos dentro del entramado orgénico del Go-
biernc y de su Presidente. En el mejor de los casous, la sustaﬁciacién
dé la responsabilidad politica ante el Congresc de un Miniétro consis-
tifia en el ejercicio del arf. 113: la presentacidn de una mog}én,
bien que en su motivacidn se sefiale al Ministra% gquien se egtima poli-
ticamente responsable, lo que no deja de plantear algunas dudas scbre
la escasa adecuacidn entrg el mecanismo que ha de utilizarse y el obje;
tivo qué se pretende.

Las mociones de reprobacidén presentadas contra otros tan;os Mi-
nistrcs y discutidas por el Congreso en septiembre de 1981 y en &iver-
sas momentos de 1984 han'significaéo una excelente oportunidad para
convertir las hipétesis académicas en problemas reales que obtuvieron

\

un cierta solucidén, a mi Jjuicio, correcta {35). El silencic de la

Constitucién ha sido explicado por una especie de conformidad técita

-

cen las corrientes actuales del parlamentarismo, en las que la respon-
sabilidad politica individual de los Ministros ha desaparecido virtual
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mente. El dato eé evidentemente cierto, pero la consecuencia debe ma—.

tizarse. PEse a ese silencio, nﬁ cabe olv;dar la subsistencia del
pgincipio constitucional de que alli donde exista responsabilidad a
cargo de ﬁn érgano, haya un modo de hacerla valer ante el Parlamento.
Y se trata de pﬁ principio tan importante que no necesita hallarse ex-~
presamente prévisto en la anstitucién. pues desciende de los princi-
pios generales y ée la légica del sistema ﬁarlamentarie, mientras que
sus posibles limifaciénes, ¥y en mayor medida éu negacién, han de regu-‘
larse explicitamente en la Constitucién (36). Este es el caso de Cons
titucionés'ﬁomo la francesa, la india y la israeli, que suponen una
ex§§§cién en el panorama comparadc del parlamentarismo contemporéneo:

segin el c¢lésico recuento de la Union Interparlementaire, todas las

demds admiten, con independencia de su préctica efectiva, la responsa—

bilidad\individual de los Ministros junto a la solidaria del Gobierno.

'Y entre ellas se'ihcluye también, claro estd, la Ley Fundamental de

Bonn, cuya influencia sobre el textorespaﬁol concede una especial_relg
vancia al dato de que la preeminencia del-Canciller, el principio de
la"sélidaridad gubernamentai ¥ la ausenciade un voto de desconfianza
ministerial ﬁo haya impedid§ la admisién doctr{spa; ¥y parlamentaria

de las mociones de reprobacién (Missbilligungsbeschulss) contra los

Miniétros federales, suficientemente expresivas de su respohsabilidad
politica ante el Bundestag (37).

. La determinacién constitucional dellos arts. 108 y 113 signifi—
ca, ;iertamente.‘que 2], Congreso debe exigir la respoﬂsabilidad politi
ca solidaria del Gobierno mediﬁnte el procedimiento de la mocién-de
censura. Ligada histéricamente a lé responsabilidad ministerial, 1la
solidaria‘sigue enfatizando en la actualidad su &imensién gubernamen—
tal come medic basico paralgarantizar la unidad del indirizzo polftico
¥ para reforzer la_obligacién de sus componentes dé sostener, dentro

¥ fuera del Paflamento, las decisiones acordadas colectivamente. ' De
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ahf deriva una larga serie de reglas convencionales, ocasionalmente

eristalizada en normas juridicas, que prescriben el destino del Minis-
rc./u‘&ar\"c
tro a la suerte polftica de su = . ,su apoyo a las decisiones po-
liticas del Gobierno incluso aunque se hubiera opuesto a ellas Yy neo
hubiera dimitido, su prohibicién de criticar al Gobiernc o airear las
diferencias.internas de criterio, su obligacién de mantener el secreto
de las deliberaciones, etc. (38). Peroc de ahi no cabe deduck, sin em-
bargo, la irrpsponsébilidad politica de los Ministros ante el Congre-

sc. Ello parece ser contrario, para empezar, a una interprétacién sis

temitica de los arts.” 64.2 y 98.2 de la Constitucidn. Téngase en cuen

ta, para el supuesto del art. 64.2, que la responsabilidad del refren-

dahte.ha‘de cubrir los Juicios de legalidad y de oportunidad de los

actos regios, por lo que su responsabilidad es tanto juridica como po-

litica; y, en este (ltimoc &mbito, no puede sino ser exigida por el Con.

greso. Y, para el del art. 98.2, piénsese que si bien la responsabili

dad por la gestidén ministerial la deduce directamente el Presidente

_ del Gobierno, los Ministros no pueden por menos que enfrentar también,

sobre la base de la oportunidad y eficacia de las medidas ﬁor ellos
adoptadas en sus areas dé competencias, una indudeble éesponsabilidad
polftica ante el Parlamento. Las estimaciones de que el control parla
mentario y su eventual sancidn deben revitalizarse mediante su limita-

cién a Ia gestidén ministerial de cada uno de los componentes del Go-

bierno y de las pafcelas de la Administracidén piblica a eilos someti- -

das, es.un dato normativo adicional que no deberia despreciarsg (38).
También es cierto que la Constitucién no contiene un procedimien
to especifico para hacer valer la responsabilidad pelitica individual
de los Ministros. Pero acaso convenga evitar el que es a nuestro jui-
cio un frecuente error de planteamiento, consistente en la identifica-
cién ce la responsabilidad politica con €1 mecanismo institucionalize-

do a través del cual se exige. Esto es, se admite la responsabilida&
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politica sélo cuando exista un mecanismo institucionalizado a través

del cual aguélla puede exigirse y producir, en su caso, efectos juridi
cos. Las dificultades para encuadrar la "responsabilidad directa' de
los Ministros da; buena prueba de ello, Cecmo la mocidn de censura ha
de plantearse contra todo el Gobierno y come la Constitucién no prevé

una censura individualizada contra los Ministros, la conclusién a que

suele llegarse es que sdlo existe la responsabilidad polftica del Go-

bierno éﬁté el Congreso, siendo la de los‘Ministros de naturaleza dis-
tinta y con relacién al Présidente del Gcbiefno. Sin embargo, resulta
necesario distinguir entre lo que es un principio constitucional, cuya
importancia, por serlo, radica en subsistir aun-sin su cristalizacidn
literal en un texto-constitucional que no lo prohiba expresamente, y
lo que es un mecanismo, un iﬁstrumento o procedimiento (40). Acaso
1la coyclﬁsién pueda-éer entonces diferente: tanto el Gobierno, solida-
riamente, comc los Ministros, individualmente, asuen la responsabili-
dad politica por sus actos como una relacién institucionalizada de sé-
metimiento a la voluntad politica del Congresoc. Pero sclo mediantela

mecidén de censura, presentada contra todo el Gobierno, puede el Congre

so sancionar juridicamente la ruptura de la relacidn de confianza ‘en-

tre ambos. Con respecto al Gobierno como &rgano cclegial, el Congreso
puede lograr una configufacién secuernicial de la respnsabilidad politi-
ca y de la sancidn con la que puede culminar {41). Con respecto a los
Ministros, la ausencia constitucional de una mocidn de censura ‘indivi-
dualizada no implica por si misma su irresponsabilidad politica: signi
fica sdlo que el Congresc carece de un mecanismo institucicnal expresa
mente previsto para sanciénar juridicamente su desacuerdo con ellos.
Por eso cabe que el Congreso, a tenor del art. 111.2 de la Cons-
titucidén, manifieste su posicidn por otros medios, como, por ejeﬁplo,
las mociones y, mis especificamente, las mociones de reprobacién, desa

probacién ¢ condena. Carecen, desde luego, de efectos'juridiCOS. por
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lo que el Presidente del Gobierno nc tiene obligacidén alguna de prepo-

ner_al Rey la separacidén del Gobierno de un Ministro "“reprobado" por
el Congreso. Pero serfa absurde negar la importancia posible de sus
eféetos politicos o de otra fndole {42). Y no creemos, finalmeﬁte;
gue. pueda ponerse en.duda la constitucionalidad de las mociones de re-
prebacidn en pase a que ni la Constitucién ni el Reglamento del Congre
so las #revén exprecamente. . Concrecicnes de las mociones recogidas
en el art. 111.2, las de reprobacidén son pues, actos parlamentarios,
manifestacioﬂes de posicidén o declaracioness de desecs cuya validez
constitucional no resulta afectada por su carencia de efectos juridi-
cos directos. Téngase en cuenta ademds que estos actos se encuadran
dentro de la autonomia politica que la Constitucidn concede al Congre-
s0 ¥y a los. grupos parlamentafios para perseguir objetivos y util;zar
procedimientds libremente escogidos dentre del marco de la Constitu-
cidn y*de su Reglamento. Sus respectivos contenidos, amparados en la
facultad general del Congre;o de aprobar meciones, A; pueden, por lo
tanto, ni determinarse aprioristicamente ni limitarse restrictivamen-
te (43).

_ Sea como fuere, es finalmente cierto gque los mecanisﬁos de exi-
gencia de la responsabilidad politica gubernamental han tenido una sig
nif@caciéﬁ decregiente desde hace varias décadas, y gque no parece pro-
bable que esta tendencia se modifique en el futuro inmediate. No es
por ello extrafic que abunden entre los constitucionalistas afirmacio-
nes .que enfétizan el cardcter meramente formal de la responsabilidad
politica o que denuncian‘su reduceidén a un mito: convertida en una sim
ple formalidad de obligada inclusidén todavia en los textos constitucig
nales, su imagen lograria mantenerse, comc ocurre con gran é:ke de los
mitos, pese a la desaparicidén virtual de los fendmenos que alguna vez
justifica;on su importancia. Pero también en este camp§ es convenién-
te la distincién entre el principic de la fesponsabilidad pélitica gu-

bernamental y la utilizacién de -los procedimientos por los que es exi-

’

-
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" gida ante el Pérlamento: en cuaﬁto tal principioe, la vigencia del de’
.la responsabilidéd pqlitica no esta condicionada por, ni tampoco depen
de .de, la fre&cuencia 0 la intensidad de su ejercicio'en la practica
pariamentaria. Esto resulta especialmente neceéario a causa de los
profundos y extensos cambios sufridos por los sistemas parlamentarios,
que han conféridd un nuevo contenido a‘la mayor éarte de las institu-
.ciones tradicionales. El clésico antagonismo entre el Parlamento y
el Gobiernb, por ejemplo, cede su lugar a lﬁ est;echa imbricacién
entrg mayoria parlamentaria y Gobiernc, de un lado, y a las relaciones
‘entre ambos y ias fuerzas politicas de la obosﬁcién de otro. Nada tie
'ne de extrafio, en consecuencia, que el Parlaﬁento se vea obligado
tanto a realizar nuevas func;ones " respecto al sistema politiceo,
comec a modificar el ‘sentido de las que estaba habitualmente realizan-
do. En el supuesto de la responsabilidad politica, parece indudable
que su funcidn ya no queda limitada a la de sancionar politicamente
aq.' Gobie#no en el imprabable casc de que pierda su mayoria parlamen-

taria. A ella se le unen las de proporcionar un.excelente mecanismo

para clarificar situaciones parlamentarias y politicas confusas o para

resolvé;?}un problema de impassé parlamentario. »Y tampoco conviene
clvidar otras aportaciones de naturaleza acaso menor, peroc no ﬁenos
importante, y que éiran alrededor de la coportunidad gque supone pafa
conferir la méxima.publicidad a las actividades del Gobierno, las cri-

£
ticas de la oposicén ¥ la solucién dada a las crisis parciales y en

cualqu;er caso a las extraparlamentarias que pueden afectar a Gobier-
nos unipartidistds ¢ de coalicién, mayoritarios o minoritarios (44),
En definitiva, la experiencia concreta de la responsabilidad po-
litica, de Torma similar a la del control pa;lamentarip, no Podré por
mer:os que verse afectada por el resultade en el que ha cristalizado

el cambio sufrido por el parlamentarismo, asi{ como por no pocas de las

variables intervinientes, algunas de las cuzles carecen de institucio-
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n&lizaﬂﬁ;n otras se refieren a aspectqs politico§,partidistas o‘elecﬁ
torales. Todo elio no significa la desaparicién del principio de la
responsasilidad Politica, sino que sélo implica el declive de ;oq\pro-
cedimientos palamentariés por los que aguélla se exige. Y tampoco'ca—
be'deducif que el poder politico carezca de control algunoe o que los
titulareg lo sean en‘contfa de la voluntad de la mayoria. También en
estos casos, la responsabilidad politica no ha podido por menos que
adecuarse a las fransformaciones de los sistemas parlamentarios, enfé-
tizande un parlamentarisme transaccional que permitg la expresién e
integracién piblicas de las demanéas sociales y subrayando, a través
de la publicidad de ios debates parlamentarios, la responsabilidad di-
fusa gque es apreciada por los ciudadanps en cada consulta electoral

legislativa.
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Cfr. Georges Burdesu, Traité de Science Politique, vol. XI, Les faca-

des institutionelles de la démocratie gouvernante (Paris: Librairie

Générale de Droit et Jurisprudece, 2® ed., 1976), pp. 393 ss.

Cfr. Garcia Morillo El contrel parlamentario del Gobierno, e¢it. pp.

54 ss.; y Luis Sénchez Agesta, E) sistema politico de la Constitucidn

espafiola de 1978. Ensayo de un sistema (Madrid: Editora Nacional,

1980), pp. 316-317.
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Cfr., a titulo ilustrative, Serio Galeotti, "Controlli costituzionali®

‘en Enciclopedia del Diritto (Mildn: Giuffre, 1962), vol. X, pp. 31%ég;
Andrea Manzella, Il Parlamento (Bolonia: Mulino, 1977), pp.35 ss, y

"Las Cortes en el sistema constitucional espafiol", en Alberto Predieri

y Eduardo Garcia de Enterrfa (dirs.), La Constitucién espafiola de 1978,

Estudio sistemdtico (Madrid: Civitas, 1980), pp. 492 ss.; Alberto

Pérez Calvo, "Sobre la nocidn de control y su aplicacién en el Antepro

yecto constitucional"™, en Manuel Ramirez (ed.), El control parlamenta-

ric del Gobierno en las democracias pluralistas (Barcelona: Labor,

1978}, pp. 231 ss.; Fernando Santaclalla, El Parlamento y sus instru-

mentos de informacién. (Prgguntas, interpelaciones y Comisiones de
inveétigaéién.) (Madrid: EDERSA, 1982), pp. 9 43., y Giuseppe Ugo Res-
¢igno, Corse di Diritto Pubblice (Bolonia: Zanichelli, 22 ed., 1984),.
pepa. 406 s=s,

Cfr. Garcia Morillo, El1 contrel parlamentaﬁio del Gobierno, cit.,

pp. 99 ss; también, parcialmente, Carlo Chimenti, I1 controllo parla-

mentare nell'cordinamento italiano (Mildn: Qiuffré, 1974), pp. 255 ss.

la integracidn del control parlamentario dentro de la estructura de
la garantia constitucional atribuida al Parlament¢ permite, a mi Jui-~
cio, salvar algunas de las dificultades planfeadas por las interferen-
cias entré ambes: efr., por ejemplo, Galeotti, "Controlli costituziona
1i", cit., pp. 326 ss; y permite también evitar las dificultades de
caracterizacién de una de las actividades del control parlamentario,
denominada de "garantia" parlamentaria, en cuanto dirigida a controlar
la accidn de sujefos distintos del Gobierno y no ligados al Parlamento
por una relacidn- institucional de responsabilidad polfitica: efr. Manze

lia, Il Parlamento, cit., pp. 341 ss., y "Las Cortes en el sistema

" censtitucional espafiol", cit., pp. 492 ss.

Cfr. especialmente Garcia Morillo, El1 control parlzmentario del Go-

bierno, cit., pp. 108 ss.

Garcia Morillo, "Control parlamentario", cit., P-3, y. El control par-

lamentario del Gobiernc, p. 118,

-

Cfr. Garcia Morillo, El control parlamentario del Gobierne, cit., pp. -
146-148, ‘



{14)

(15)

(16)

(17)

{18)

(19)

(20)

(21)

(22)

(23)

Cfr. Garcia Morillo, E1 control parlamentario del Gobierno, pp.rﬁ$s. -

Cfr. la exposicién de las diversas teorfas que realiza Santaclalla,

El Parlamento y sus instrumentos de informacidén, cit., pp. 22 ssa.

Cfr. Montero Gibert y Garcia Morillc, El control parlamentario, cit.,

PP+ 71-74; y Garcia Morillo, El control parlamentario del Gobierno,

pp. 187 ss.

Santaclalla, El Parlamento y sus instrumentes de informacién, cit.,

rp. 37 ss.

Cfr. Montero Gibert y Garcia Morillo, El control! parlamentario, cit.,

pp. 63 ss., y Garcia Morillo, "Control parlamentario', cit., pp. 4-5.

Cfr. recientemente, por ejemplo, Francisco Rubioc Llorente, "Los pode—

res del Estado", en Eduardo Garcia de Enterria {ed.), Espafia: 'Un pre-

sente para el futuro, vol. 2, Las institucicnes (Madrid: Instituto de

Estudios Econémicos, 1984), pp. 66. ss.; y Rescigno, Corso di Diritto
Pubblico, cit., pp. 408 ss.

-Cfr. Montero Gibert ¥ Garcia Morillo, El control parlamentario, cit.,

pp. 76 ss., y Garcia Morillo, El control parlamantario del Gobiérno,

Pp. 215 s=.

Cfr. Burdeau, Traité de Science Politique, cit., pp. 146 ss.; y Jean

‘Blondel, Introduccidn al estudio comparativo de los gobierncs (Madrid: -

Revista de Occidente, 1972), p. 571 ss.

Desde un angulo distinto, un interesante andlisis del proceso .institu-
cionalizador de las Cortes es el realizado por Jordi Cape, La institu-
cionalizacidn de las Cortes Generales {Barcelona: Edicioq;s Universi-——
tat de Barcelona, 1983).

Entre esas criticas errdneas debo incluir las comprendidas parcialmen-
te en dos trabajos mios, que utilizaron los supugstos que mas adelante
se discuten en el texte: cfr. sté R. Montero, '"La mocidn de censura
¥ la simbolizacidén del control parlamentario: Los preliminares del
caso espafiol”, en Ramirez (ed.), El control parlamentarioc del Gobierno,

L]
¢it., pp. 246 ss., y "La mocidn de- censura en la Constitucidn de 1978:

Supuestos constituyentes y ¢onsecuencias polfticas", en Revista de Es-
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(28) Cfr. las observaciones criticas al respecto de Ricardo Chueca, "Teorfa y

prictica del bicemeralismo en la Constitucién espafiola™, en Revista .
Espafiola de Derecho Constitucional, 10 (1984), pp. 63 ss.

tudios Politicos, 12 (1979), pp. 5 ss.

(24) cfr. Montero Gibert y Garcfa Morillo, El control parlamentario, rpP.

50 y ss., y Garcfa Morillo, El control parlamentario el Gobierno, pp.

258 ss.; Rescigno, Cerso di Diritto Pubblico, cit., pp. 417 ss.; Chi-

menti, Il controllo parlamentare, cit., pp. 238 88., ¥ Giuseppe de

. Vergottini, Derécho constitucional comparado (Madrid: Espasa-Calpe,

(25)

- (26)

{27)

(29)

(30)

(39)
(3

(33)

1983), pp. 394 ss.

Cfr. Jean-Claude Colliard, Los regimenes parlamentarios contempordneos
(Barcelona: Blume, 1981}, p..302.

Sobre el concepte y fundamento de la'responsabilidad politica, as{
como sobre la importancia de su adjetivacién con el término politica,

cfr. Giuseppe Ugo Rescigno, La responsabilitd politica (Milan: Giuffré,

1967), passim.

Y

. ’ >
Como muestra de ello, y dentro de una literatura juridica creciente,

cefr. Luis Matin Rebollo, Jueces y responsabilidad del Estado. E1 art.

121 de la Constitucién .1984), - ..
: @a&ﬁ'&: Ceuntro Csrudics M"“—":“f-{-ﬁlj

Cfr., por ejemplo, Capo, La institucionalizacidn de las Cortes Genera—

les, cit., pp. 62 ss., y Rescigno, La responsabilidad politica, cit.,

pp. 222 8s.

Cfr. Rescigne, La responsabilitd politica, pp. 113 ss. Dada la decisi
va importancia que la publicidad en general y'los medios de comunica-
cidn de masas en especial desémpeﬁa§$%;'articulacién de la responsabi-
lidad politica difusa, el mismo Rescigno ha distinguido posteriormente
entre ésta y la propizmente institucional;formal una categoria inter-
media, la institucional-libre, que se desarrolla a través de &ichos

medios de comunicacidén {Corso di Diritto Pubblico, p. 449).

Cfr. Rescigno, La responsabilitd politica, pp. 65 ss.

Cfr. Rescigno, La respoxfsabilité pclitica, pp. 45 ss,’y 1Q7 ss.; ¥y Cor-
so di Dirittc Pubblice, pp. 446-447. '

Cfr. especialmente, para la mocidn de censura, Monterco Gibef%‘y Garcia

. Morille, El c¢ontrol parlamentario, cit., pp. 149 ss; Monterc Gibert,

et . P N e gt
Saiign e gl PSR S e A P AR L

"La mocidn de censura en la Constitucidn de 1978", cit.; Francisco Fer
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(34)

(35)

(36)

(37)

(38)
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nindez Segado, "La mocién de censura" y 'La remocién del Gobierno",

ambos en Comentarios a las Leyes Politicas (Madrid: EDERSA, de préxima

publicacidn).

Cfr. Antonio Bar, El Presidente del Gobiermo en Espafia. Encuadre cons-

titucional y prictica politica (Madrid: Civitas, 1983), pp. 133 ss.

Cfr. José R. Montero, "Mocién de censura y mociones de reprobacién",

en Manuel Ramirez (ed.), El desarrollo de la Constitucién espafiola de

1978 (Zaragoza: Pértico, 1982), pp. 441 ss.; Francisco Fernéndez Sega-
do, "Las mociones .de reprobacién y responsakilidad politica ‘inlvidnal
(Un pradigma de la dinamicidad del Derecho Parlamentario.)"; ponencia
presentada a las I Jornadas de Derecho Parlamentario, Madrid, marzo

de 1984; y Pablo Santolaya Machetti, "La reprobacién individual de los

Ministros", en Révista de la Facultad de Derecho de la Universidad Com

‘plutense, 63 (1981), pp. 253 ss.

Cfr. Constantino Mortati, Istituzioni di Diritto Pubblico (Padua: CE~
DAM, G2 ed.; 1975), vol. I, pp. 579 ss.; Pietro Virga, Diritto Costitu

zional® (Miiadn: Giuffré, 92 ed., 1979}, p. 210; y, desde una perspecti
va mis general, Alberto Predieri, "El sistema de las fuentes del Dere-

cho", en Predieri y Garcfa de Enterrfa {(dirs.), la Constitucidn espafio

la de 1978, cit., pp. 228 ss.; en contra, Stefano Merlini, "Presidente
del Consiglic e collegialitid di Governo", en Quéderni Costituzionali,
2 (1982), pp. 21 ss.

" ¢fr. Union Interparlementaire, Les Parlements dans le monde. Recueil

des donnés comparatives (Paris: Presses Universitaires de France,1977%

PPe 731 ss.; y Jean Amphoux, Le Chancelier fédéral dans le régime cons-

titutionnel de la Ripublique Fédéral d'Allemagne (Paris: Librairie Gé-

nérale de Droit etAJurisprudence, 1962), pp. 300 ss.

Cfr. E.C.S. Wade y G.Godfrey Phillips, Constitutional and Adminis-
trative Law (Londres: Longman, 9? ed., 1977), pp. 99 ss.;.Patrick J.

Dalton y Robina S. Dexter, Constitutional Law (Londres: Oyez, 1976),

ppe 77 ss.; Rescigno, Corso di Diritto Pubblieco, cit., pp. 451 ss.;

y Samuel E. Finer. "The individual responsability of Ministers",'en'
\.
Public Administration, 26 (1956), pp. 86 ss.
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En efecto,la iSpéCifidad‘ del partido gobernante en los
eiios de 1; transicibn y, sobre tééo, el proceso de descomposicién in-
terna en que entrd durante la I legislatura determinaben indirectamen-—
te unas relaciones con el Gobierno gue dificilmente pueden ser con-—
sideradas como normales en una democracia estable y consolidada,

Por otra parts, una limitacidn temdtica, que permita anali-
zar dichas relaciones desde una doble perspectiva: la definicibn fed-—
rica que de ellas hacen las fuentes juridicas y los sujetos prectago-—
nistas , por una parte, y la reslidad préctica, por otra parte,

De esta forma podremos 'obviaé-cualquier referencia especi-
fica & la teorfa general de los grupos parlamentarios . , exceptho
en aguellas cuestiones { como puede ser, por ejemplo, la probdlemd--

tica de las relaciones gruro parlamentarioﬁ?artido) que pueden sSernos

de utilidad para profundizar en el andlisis del tema que nos interesg.

v dogumentales,

2

1.2. Fueni.es juridicas

1.2.1, P2r lo que respecta a las ruentes normativas, se impone la

previa consideracién del marco juridico-constitucional. (2)
a) la Constitucidn contiene referencias conexas con la cues—
tidn:

- arts, 66.1 r 67.2, que prefiguran un modelo de represen—
tacidn basado en el mandato reprresentative y la soberania nacional,
con la consecuente prohibicidn del mandato imperativeo,

- art, 67.3, sobre reuniones de parlamentarios que no ex-—
pressn la voluntad de las cémaras ni les vinculan.

- art., 79.3, sobre el cardcter personal e indelegable del
voto de los parlamentarios,

- art, 99,1, sobre consultas a grupos polftices con re-
presentacidn parlamentaria previas a la presentacidn de candidato a

la Presidencia del Gobierno,

(1)



b) Los Reglamentos de :las Cémaras dedican en ambos casos un
cepitulo completo al tratemiento de los grupos parlamentarios = ade—
mis de las miltiples referencias gue encontremos en ;el conjuntd Qe

textos respectives, ' . \

1.2.2, Los principios mds directamente relacionados con el tena

objeto de nuestra investigacidn estén contenidos en la normativa
interna del Partido mayoritario y de su Grupo Parlamentario,
a) Bstatutos Federales del FPSOE (3), en particular el Tftulo
VI (arts, 47-54) que se refieren al Grupo Farlamentario Socialista,
Definen las relaciones entre el Fartido y su Grupo Parismentario, y
contienen reglas generales aplicables a la actuzcidn de todes los mi-
S litantes y a sus obligaciones respecio al Partido, sin excluir acué-
l1los Qque desenpeilan cargos publicos electos o institucionales,
b) Reglamento interno del érupo Pérlamentarib Socialista, que
desarrolla la composicidn, estructura y relaciones del Grupo, (4)
o) Las Resoluciones aprobadas en Congresos ¥ Conferencias
también pueden ser dtiles,
- 4sf, la Resolucidn sobre Grupos Socialisias aprobada per el
292 Congrnso Federzl del PSCE sborda la cuestién'de forma colatsral,
al referirse a2 la actuacidn de los "militantes con cargos pitlicos re-~
presentatives” (5) )
- la Resolucidn sobre organizacidn territorial y social dsl
Partido, aprobada por la Confaerencia Federal sobrs Organizacién y
Sstatutos (g) e= algo mds amplia, y afecta a la actividad desarrolla—
da por leé afiliados gque ocupen "bargos eloctos e institucionales".‘
d) Finalmante es insustituible la consideracidn del documento
" El Grupo Parlamentario Seocialista ante la II legislatura", dis-
cutido ¥ aprobado por el Grupo Farlamentario Socialista al comienzo
del mandeto de las actuales Cortes Generales, que pretende definir

de manera exhaustiva las relaciones del Grupo con el Cobiernc al que

&poya (73



&

1.2.3, Otras fuentes de conocimisnto ne juridicas se encuentran en

los archivos y documentacidn de las Cortes Generales, asi como en las
publicaciones institucionales, sobre todo parlamentarias, También se
pueden encontrar datos wdtiles en la informacidn suminiétrada per los
medios de comunicacidn sociel, en rarticular la prensa escrita.

Por el contrario, el acceso a los archivos y documentacidn
interna de los partidos politicos y grupos rarlamentarios suele estar

en ocasiones restringido, y deberi ser completado mediante la utliza-

s

cién de técnicas de investigacidn mds especificas ., .

2. BL GRUFO PARLATENTATIO SOCIALISTA

2.1. Conslideraciones generslea sobre el marco juridido—constitucional

El presente trabajo no tiene por objeto el estudio de la re-
gulacidén de los grupos parlamentarics en el ordéenamiento juridico—cons-—
tituciona’t espafol. Dicho estudic ha sido ya abordado en otras apor-
taciones, en particular las realizadas por Antonic Torres del }ezal
¥ ¥anuel Famiresz (8): A el%as.nos recitimes, augque en ambes canins
nos encontremos con trabajos realizados antes de la aprobacidén de los
Reglamentos desinitivos de las Cémaras, péglamentos ywe ha introduci-
do algunas inncvaciones,

Nos limitaremos, pues, a resaltar algunas especificidades que
que nos parecan especialmente interesantes a los efectos de nuestro
trabajoe.

2.1.1. Por leo que resyecta a la relacidn Partido/Grupo Parlamen

—_—

tario, (9))\
se ha optado por un nodele gue potencia la simbiesis entre ambas es-—

tructuras. La Constitucidn ya lo anuncia cuande, al referirse a las

consultas previas a la designacién del candidato a la Presidencia



del Gobier.o otorga el protagonismc a los parti&os peliticos, aungyue
utilice la expresifén poco precisa de "grupos politices con represen-
tacién parlamentaria. Pero les Reilamentos de las Cémarsas han ido mu—
cho mds lejes,

Por una parte, les requisitos exigidos para la constituecidn
de Grupos rarlamentarios hacen miltiples referencias a les partidos
Yy formaciones politicas (109 Asi, por le que respecta al Cengreso de
los Diputades, y en les casos de Grupos gue no alcaﬁcen el nimero mi-
nime de gquince diputados, se hace une interesante remisidn, de trorma
que las condiciones requeridas se refieren al partido politico o coa~
licidn {pnrcentaje minimo de votos obtenidos, y nimero minimo de es—
;aﬁos obtenides en las elecciones). Adends, el artfculo 23 del Regla—
mento del Congreso, vy el articulo 27 del Reglamento del Senado acen—
tdan esta simbiesis al exigir la correlacién enire Fartido y Grupo
Parlament.rio, con unas férmulas que, al menos en el primer caso,
son realmente complejas y alambicadas, Parece claro, pues, que la
conclusidu de Colliard, cuando afirmeba gyue "el grupo parlamentarie
ruede ser considerado come la expresién parlamentaria de un partido
politico™{11) es plenamente vdlida en el ordenamiento juridico-céns—

titucional espafiel.

2.1.2, Per 1le qus respecta al papel respective de les Grupes y de

los miembros individuales en el procese parlamentarie, no es dificil
detectar ciertas distorsiones en el medelo establecide ror la Cons-—
titucién y per les Regzlamentos de las Cémaras,

En efecto, la Constitucidn se ajusta a un cldsice esguena
de mandate representative, en el que les parlamentaries representan,
tedes y cada une de elles, al pueble espafiel en su conjunts, sin es—
tar ligades por mandate imperative de ninguna clase. (125 E1 T{tule
III regula profusamente elestgtuto de les parlamentaries, pers,

en cambie, séle centiens un precepte Que se refiere a lea grupes par—



lamentaries, y aln de forma indirecta: el que hace referencia a la

éamposicién de la Diputacién Fermanente. |
Por el centrario,‘las Rezlamentes de las Cdmaras erganizan

el preceso parlamentario seobre la base del pretagenisme absclute de
les grupes, sobre toéo en el Congresé de les Diputades, Piénsese,
per ejempie, en le establecide per los articules 110,71 del Reglamen-
to {las enmiendas presentadas per les diputades individualmente no
pueden ser tramitadas sin la firma del periavez del Grupe cerrespen—

diente); 117 ( son les grupes quienes mantienen e retiran las en—

miendas no incerperadas en Comisién, para el debate en el Plene);

193 (sélc les grupos pueden presentar propesicienmes ne de ley); y
204,2 (s6le los grupos pueden realizar propuestas para el nembra-
niente de personas (132

| Queda, en fin, el preblema de la disciplina de vete, Aun-
que la Cenatitucién y les Reglamentes sen taxztivas a la hera de
afirmar que les parlamentarios neo estdn ligades a mandato impera—
tive aljsune, le cierte es que al sistéma electoral de listas cerra-
Aas ¥ blequeadas, unide a la cehesién interna de que dan prueba .a
mayoris de les grupes parlamentaries, le convierten en regla general.
Como ha diche Ramirez, la libertad de vote de los parlamentaries puse-—
de quedar cendicienada per el hechs fundamental de que "el diputade
debe su eleccién y, sin duda, la epertunidad de ser nuevamente ele-—
gide, a "un partide pslitice en cuye Grupe Pa;lgmentario esté inser—
te » (14)

Per supueste, este cendicienamiente ne estd jurfidicamente
recencoide, antes al centrarioe,Pere ne deja de ser indicative el he-
che de gue el Reglamentoe del Cengrese ha&a establecide, en algin case,
precedimientes de vetacién en los que les resultades se derfinen pen—
derande el nimere de yntos oen que cada grupe cuenta en el Flenes

es declr, una situacién en la que ne vetan les diputades, sino les
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grupes .

Ademds, es la prdctica parlamentaria espafiela las vetacisnes
secretas sen inexistentes { al menes durante la II Iegislatura), ex—
cepto en les peces cases en que el Reglamente les impene expresamen—
te.

Tede elle ne tiens nada de surprendeﬁte, pues se enmarca en
una tendencia cada vez mé&s generalizada en les regimenes parlamenta-—
riss eurepees, sebre tede a partir de la dltima pestzuerra .« Ten-
dencia que, per le demés, se sjusta mucho mejer & las transferma-—
cisnes de la mederna demecracia-de masas, basada en la universaliza—
cién del derecho al sufragie, en la que los ciudadanes gptan por op-
cienes peliticas glebales, representadas per les partides, y no per
la designacién de personalidades cencretas @5). Le tnice yue im-—
perta reseflar aqui es que esta situacién ha side dlevada en el sis—

tema parlzmentarie espael hasta sus dltimas censecuencias,

2.2, E]l grupe parlamentarie Secialista,

También agui nes abstedremos de realizar un estudie rer-
menerizsada, limtdndenss a exponer ayuellas cuestiones que, son 515—
tanciales para cemprender la auténtica naturaleza de las relaciores
del Gebierne con el grupe mayeritarie yue le apeya,
2elala Un primer date a censiderar, y yue ne ha side suficientemen-~
R
te resaltades los Estatutes Federales del PSCE configuran un Unice
Grupe Farlamentarie para ambas Cdmaras, sobre la base de dar la médxi-~

ma cehesién J unidad a la pelitica parlamentaria del Partide, Les

preceptes estatutarios establecen reglas generales cerunes para les

diputades y les senaderes (1g, y el Re¢glamente interne del Crupe pre-

vee , per gy . rarte, miltiples farmulas de ceerdinacién,

El Presidente del Grupe del Congrese actda ceme Portavesz
del Grupe Parlamentarie dsl PSUE, 7 estenta la representacién peliti-
oa del Partide en las Certes Generales (17),

La cuestién puede plantear ciertas dudes respecte a la per-_
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senalidad juridica del Grupe. Terres del Meral, mantiene la tesis

de que en estes cases nes encentrames en realidad cen dss sujetes
diferentes, en contra de la erinién de Waline (Aﬁﬁ. Pere, en cuzl-
quier case, a les efectes de nuestre estudie parece clare que les
ﬁarlamentaries secialistas en el Cengrese y en el Senade actidan,

per le gque se refiere a sus relacisnes con el Gebiernse y con el Yrar—
tide, ceme si de un séle Grupe se tratare,

2.2.2, la erganizacién interna respende a principies de unidad

e

de direvcién y ceordinacisn en la accidn secterial, %1 Crupe es

s

.dirigide per un Cemitéd Permanente, integrade per les Comitds del

Congrese y el Senade, mis un mierbrs secialista de la Mesa de
cada una de las Cdmaras. Les Cemitds permanentes sen elecides, en
ambes cases, per el Plens.

A su vez, les parlamentaries secialistas estdn adscrites
& les Grupes de Comisién, que se articulan en funcién de las Cemi~
Bienes permanentes existentes en las Céﬁaras. Cada grupe de Ceuwisién
elige a un Ceerdinadér, que actda ceme portavesz secialista er la
misma,

Para el aseseramiente del Grupe existe un Gabinete Jupf-
dice, que realiza infermes tdcnices sebre las diferentes inicinti-
vas legislativas y participa en la elaberacién técnica de las pPTe-~
puestas a2 presentar,

] El princirie de unidad de difeccién se apeya en la discu-—
sién e infurmaciin interna (tante a nivel de Flene del Grupe ceme
de les trabajes en ComisiSn),?gobre tede, en la disciplinas de vete,
exigida per les Estatutss del PS0E, Les parlementaries sen respen—
sables ante el Cemitd Federal, mdxime #rgane de direccién del Par—

tide entre Cengreses .

Sdw



2.2.3., 'fede elle cempsrta un medele de relacienes Partide/Grupe

éarlamentario bagtante cldsice dentre de la tradicién de lss partides
escinlistas e secialdemécratas, Des principies nes interesa sefinlar:

a) Bl principie de sutenemia del Grupe en el Zmbite de la
actividad parlamentaria., Esta autenemia es especialmente significa-~
tive en el plane eorganizative, pues tedes les érganes de direccién
del Grupe sen designades per sus miemhres; ademds, es el Grupe guien
gestiona sus servicies administratives y técnices de apeye, quedan-—
de ebligale el Partide =z prepercioner cuantes medies materiales y
persenalez sean precises para e1 desempefie de sus funcienes (19 ),

b) El principis del obligade cumpliments per parte del Gru-
pe de las resslucisnes aprebadas ﬁor el Cengress Federal y Cemisién
Ejecutiva Mederal) §1)). De esta Terma la autenemia pelitica real
gueda reducida 2 su mds minima expresién, y el medele de relacienes
resultante cenduce a la supeditacien teérica y efectiva del Grupe
Parlamentarie a la direccién del rartide, acercédndese bastante a ia
tercera de las pesibilidades estudiadas per Duvergzer en su andlis:
de 1la evelucién histérica de les partides pelitices (21},

Pere el estudie de la prédctica pelitica dezarresllada per el
Grupe IFarlamentarise SQcialista demuestra qﬁe la clasificacién reali-
zada per Duveréer ha perdide vigencia, ceme ya sefialaba Ramirez (22).
Mds que una supeditacién del Grupe Parlamentarie a la direccién del
Pa?tidgaen el PSOE se ha preducide desde la legislatura censtituyente
una eimbiesis entre las diréccienes del Partide y del Grupre, en la
medida en que el miclee dirigente estaba tante en la Cenmisién Ejecu-
tiva Federal ceme en el Cemité Perﬁanente del Grupe {3 ). Asf pues,
en realidad nes encenirames cen un fuérte precese de cencentracién
del peder en un miclee dirigente, que vehicule sus decisienes, se-—

gin preceda, a travéds de les Organes de direccién del Partide e del
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Grupo Parlamentaric,

Por supuesto, esta re;la general admite excepciones im-
portantes (siempre han exiétido dirigentes de peso politico en el
Partido que no son-parlnmentarios, v viceversa), Sobre todo, como
indicaremos mis tardé, la situacidn ha exrerimentado un cambio i~

portante Jdurante la II legislatura.

3. GRUPO PARLAMENTARIO MAYORITARIO Y GODIERNO: UN NODRLO D3 ARTI-

CULACICH,

3.1, Un planteamiento previo: las relaciones entre el Gobiernc v

y el Partido,

3e1a1 De lo dicho con anterioridad se desprende clarzmente laz

consideracidn del Grupo Parlamentario del PSOE como "instrumento
parlarmentario del Partido™; por ello es normal que las relaciones
entre el Gobierno y el Partido que le apoya se %ealicen a través
del Grupo, al menos en todo lo gue respecta a la politica parla—
mentaria. Zs €sta la cuestidn que mds debemnos profundizar, pues
ia pTesen*e comunicacidn se articulsa en el marco del estudio de
la dialéctica institucional Gobierno/Cortes Generales.

Sin embargo, no podemos olvidar que, incluso parz cues
tiones que deben ser debatidas en 1la escena parlamentaria, existe
una relacidn directa entre el Partido meyoritario ¥y el Gobierna.
Se trata de una relacidn diffcil de aprehender, pues las nornas
constitucionales, por razones obvias, no preveen la existencia de
unag relaciones especificas al respecto. B, incluso cuando encon-
tramos una refersncia en este sentido (generalmente en los textos
© la prdctica interna de los Partidos) sﬁ finalidad es harto dudo-
sa. Por €30 se treta de una questidn poco estudiada, a pesar de la
importancia que tiene para conocer el funcionamiento real de las

institucicnes, Precisamente el contencioso surgido en lo= Ultimos
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meses en Euzkadi, entre el Presidente de la Comunidad y la direccidn
del partido mayoritario hé'demostrado la actualidad de esta proble-
mética,

3.1.2. Por lo que‘respecta al partido mayoritario & nivel esta-—
tal la Gnica rererencia gendrica la encontramos en los Estatutos
FPederales: todos los miembros del rartido “aceptan y estdn obliga-—
dos a cumplir y defender la Declaracidn de Principios, Prograna,

Resoluciones y Bstatutos aprobados mor sus Congresos, asi como las

decisiones emananadas de sus dérganos rectores" (24)., Z1 texto no

establece ninguna excepcidn, y tampoco estd previsto en los BEsta-
tutos o ex la préctica la exclusién de la disciplina de rartido

a favor d¢ determinadas personss, como sﬁcede, por ejemplo, en
el‘PNV para el Presidente de la Comunidad, For ello puede suponer-—
8e que el principio afecta también a los miembtros del Partido que
ocupan cargos institucionales, incluidos los del mds alto nivels
Prseidentz del Gobierno ; Ministro=s,

Sin embargo, parece evidente que este principioc de su~
peditacid de los carzos institucionales a las decisiones eranadas
de los drzanocs rectores del Partido sdlo tendrfa razén de ser en
8l caso hipotético de ygraves discrepancias entre unos oiron,y,
ain entonces, no tendrfa mds valor que el que quisieran darle los
afectados, pues se basa en una norma de cardcter intefno, sin fuer-
za’'de obligar, El Gobierno es una institucidn del Zstado, que eojer-
ce la funcibn ejecutiva de acuerdo con la Constitucidn ¥ las leyes,

’
gé
Y responde solidariamente de su gestidn ante las Cortes Generales,

Por ello la idnica posibilidad de que un rrincipic de supeditacién
como el ante mencionado tuviera plena virtualidad implicaria una
crisis constitucional grave, en la que el contencioso entre el Go=
bierno y el Partide que le ha dado soporte haste ese momento ea

irresoluble; es entonces cuando entrarian en Juego mecanismos conge



titucionales, ocon la consecuencia légica de la pérdida de confian—
za del Gobierno ante el Parlamento, al desaparecer el apoyb del
Grupo Farlamentario mayroritario, Una posibilidad, ciertamente muy
remota, aunque exisian precedentes evcepcionales: recuérdese la
crisis abierta en el afio 1931 en el seno de la coalicién laborista-
liberal que gobernaba la Gran Bretafla, cuando la gran mayoria del
Labour se negb a apoyar la politica d2 unidn nacional preconizada
por su lider y primer ministro, Ramsay }cDonald.

Po. ello el mencionado principioc de supeditacidn no puede
ser utili.ado para definir 1a n;turaleza de las relaciones Gotier-
no/Partido, aungue se ha demostrado su validez por lo gue respéc—
ta 8 los miembros del partide que.ejercen responsabilidades insti-
tucionales a otros niveles .« En todo caso, es prdcticamente im-
posible gue una situacién de crisis como la mencionada puede 1iegar
e producisse en partidos de las caracteristicas del actualmente Zo—

bernante en Espafia; también aquf nos encontramsmos con que el mi-

. ¢leo dirigente al mds alto nivel estd presente tanto en el Gobisw—

no come en los érganos de direccidn partidarios, y diffcilmente
pueden aparecer desajustes importantes entre las decisiones enans—

das de arhos niveles,

3.1.3. Y4s 1til puede ser, en cambio, otro posible dmbito de rela—

ciocnes entre Gobierno ¥ partido mayoritario: el que se produce en
el campo de las polfticas sectoriales.

Bstas relaciones se Qealizan a2 través de los llamados "Gru-—
ros socialista de Accidn Social", creados en virtud de una resolu—
0idn aprobada en el 299 Congreso.

Dichos Grupos se organizan en los diferentes niveles terri-
toriales, aungue a los efectos'de niestro estudio sélo presentan

interés los Grupos Federales, directamente deprendientes de la Comi-
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8ién Ejecﬁtiva Federal, que, en realidad, son giupos de trabajo
para el desarrollo politico de las alternatives socialistas en te—
mes sociales y de calidad de vida (educacién, salud, medio ambien—
te, servicios sociales, seguridad social, etc...).

Pues bien, la resolucién por la que fueron creados dichos
grupos aporta algunas ideas significativas, al exigir que "los mi-
litantes con cargos pﬁblicoé representativos se integrardn en el
Grupo socialista que corresponda a su actividad especifica en las

instituciones, a Tin de garantizar la mds fntima colaboracidn entrs

el Fartido v los electos socialistas® (25).

FY;

3

M&s clarificadora es la resolucién aprobada en la Conferen—
cia Federal de Orpanizecidn ; Bstatutos + Que desarrolla la
agtuacién de los Grupos socialistaé. 2n la motivacidn se dice que
uno de los objeltivos que pretende alcanzar es "garantizar la cohe-

rencia polftica de las altsrnativas del Partido, superando el divor-

cio existents entre carrsos orsinricos del Partido, carsos electos

2 _institucionales, y militantes que trabajan en los movinientos

sociales o en cualquier nivel del tejido social", Para conseguir—-.
lo, dice la resolucién en su parte expogitiva, "se potenciari el
funcionamiento de los Grupos socialistas, integrando en ellos los
afilisdos que desarrollen su actividad politica en un mismo campo
o tema, sea esta actividad desarrollada en el tejido social (movi-
mientos sociales), en las instituciones (Parlamentos Yy Administra-—
oiones PMiblicas) o en cargos orgdnicos del Partido", (26)

Aqui encontramos ya una préctica operativa de relaciones
Partido/bobierno, aungue el texto de la resolucidn no mencioner ex—
presanente a los miembros del Gobiernb, - : L

2. Y de-

cimos que puede ser operativa borgue no se plantea en términos irrea—
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les de supeditacidén al Partide, sino sobre la base de garantizar
la coherencia politica, superando posibles incongruencias y garan—
tizando un nivel aceptable de comunicacidn e informacidn entre el
dmbito institucional?%l orgédnico del Partido,

Lo cierto es gue los Grupos socialistas han intervenido ce

‘forma modesta, pero significativa en la elaboracién de las alterna~-

tivas gubernamentales, especialmente en cuestiones relacionadas con

la politica educativa, la sanidad y €l medio ambiente,

3.2, Ias_relaciones Gobierno/frunc parlamentario socialiste:

gonsideracionss generales (27),

3.2.1, Por encima de cualquier otra consideracién, el Grupo Far-

lamentarin socialista (G.?.S.)sgefine como el soporte parlamentario
permanents del Gobierno, y entiende cumplir este cometido sin nin-
&dn tipo e fisuras. Xllo quiere decir que el Grupp rsconoce al Go-
biernos su condicién de protagonista principal de la accién pclitical
defendisndo sus posiciones en el marco de las actividades del Par—
1amento:

3.2.2, Paro, ademds, el GrS representa formal ¥ matserialmente a7
electorado socialista. Son los diputados ¥ senadores presentados
por 2l Partido quienes recibieron rormalmente la confianza de los
votanzea, Enire los ciudadanos que le dieron su voto ¥y el G¥S se
¢rea, pu2s, una relacidn de¢ conrianza y el compromiso que lige a

unos y a otros se expresa en un ¥rograma electoral., Asi pues, el

~cumplimientc del programa electoral, en funcién del cual el pueblo

otorgs a los miembros del GFS la representacién que ostentan, debe
ser el tdrmino de rererencia permanente para éstos. Aunque un pro-
£rama electoral contiens objetivos cuya realizacidn no dependen

totalinente de la voluntad de los gobernantes, parece claro que la
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actuacién colectiva de los parlamentarios debe tender a conseguir
el grado mdximo de cumplimiento de los compromisos electorales; en
esta funcién el Grupo pariamentario debe actuar como un acicate al
Gobierno que, obligado a. tener en cuenta consideraciones de my di-
versa naturaleza, puéde ser menos sensible a los aspectos programnd-
ticos,

3.2.3. El G¥S debe ser un instrumento privilegiedo para actuar co-
et

mo hilo conductor de las demandas sociales. Su misiédn es detectar
estas demandas, analizarlas para determinar su acomodamiento a los
aspectos globales de la alternativa programética del rartido ¥, en
Bu caso, articularlas polfticamente bharz conseguir la adecuada 1es-—
puesta per parte de las institﬁcipnes del Estado., A veces esa res-
puesta tendrd cardcter legislativo, y el propio Grupe, de acuerdo
con el Gobierno, podrd darles el tratamiento adecuado a partir de
la correspondiente iniciativa periamentaria, Péro en la nmayorfa de

los casos requerird une actuacidn gubernamental o saministrativa.

4sf, utilizando un modelo de sistema polftico como el ela-—

~ .

.borado, por ejemplo, por David Zaston, el Grupo Parlamentario serfa

uno de lcs canales a través de los cuales las demandas sociales
( Inputs) llegan a los detentadores del poder polftico. Posterio=-
mente ss preduce la respuesta a estas demandas sobre la base de
dacisiones y actuaciones de muy ajferente naturaleza (Outputs),

pero que, en algunos casos, implican la intervencién del GPS

v e

Todo ello requiere unz actuacidn rermanente de locs miembros
del grupo parlamentario, y de dste en su conjunto, en el seno de

la sociedad, en contacto con los diferentes agentes socinles ¥ de
los movimientos a través ae ios cuales ;e expresan las demandas po-
l1fticas , Se trata de un auténtico trabajo de "campo", que es posi-
blemente mds importante y necesario cuando el rartide ejerce las

responsubilidades de Uobiocno 4yude cuando estaba en la oposicidn.
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Para realizarlo se han de utilizar fundamentalmente tres lfneas de
actuacidn: -
a) Por una parte, a través de unas relaciones de colabora—
cién con los colectivos mds directamente relacionados con el movi—
m(k\,‘.,... oA d’_ T?‘\«c}u\a«}:\ "u-—.«\ﬂ.t‘at-
miento socialista, En este sentido,“es capital, y los coordinadores
de las comisiones internas del G¥S establecen los contactos adecua—
dos con los responsables de las Federeciones correspondientes, Bs--
tas relaciones no excluyen, sino que complementan a las gue aeban

realizarsa con otros ageates sociales: sindicatos, movimientos aso-

ciativos, instituciones locales, etc..,

b) Por otrg, mediante la articulacién de las rropuestas gec

toriales emanadas del Partido y las iniciativas parlamentarias, Nos
st wai Qe

encontramemos aqui con una situacifén disemense a la que habiamos
reseflado al definir el modelo de las relaciones-Partido/Gobierno
en el 4obito de la polftica sectorial, En este caso se trata de ga-
rantizar la intercomunicacidn entre los Grupos Socialista de Accidn
Social y él Grs,
!.2.&. " Por todo ello, el GrS actda como un intermedisrio entre cl
Gobierno ; la sociedad. Esta intermediacién implica un doble flujo
de demandas e informaciones.

a2) En sentido ascencente, el Grupo garantiza que el Gobiep—
Ro esté permanentemenie influfdo por la sociedad, inforrmamdo ds sus
demandas, Para poder ejercer esta misidn se impone una relacidén nu
subordinada, El G¥S no pueae'limitarse & una labor de seguimiento
¥ apoyo mecdnico, sino que aeberd realigar en ocasilones -un "“con-
traste real” que implique 1a posibilidad .de medidas correctoras de
la accidn del Gobierno.

b) En sentidolascendente el GYS debe smer un instrumento de

explicacidén en la sociedad de las aotuaciones polfticas del Gobier-
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no., No se trata tanto de reelizar una defensa acritica y permanente
como de argumentar y razonar las motivaciones y objetivos de la po-
1ftica gubernamental, de forma que sean comprendidos por los ciuda-
danos,

Esta funcién de difusién de los politicqs del Ejecutive no
puede centrarse en la mera divulgacidn de la noticia politica, que
correspenie a los medios de comunieacién sociel, sino en la expli-
cién de la misma, en base a contenidcs programiticos e ideolégicos.
Para ello el G¥S prevee dirferentes lineas de actuacidns
. - la realizacidn peribdica de campafias globales, en las que
Be ofrazcan balances de situacidn de la accidn iegislativa ¥y del
Gobiernc.,

-~ las campaiias especirigas, encaminadas a explicar inicis-~
tivas del Gobierno o decisiones legislativas particularmente polé—
micas o qug, por su especial importancia, éreen unz mayor sensibi-
lidad en la opinién publica,

—~ las campafias limitadas a un Zmbito territorial determina—
do, ralativas a problemas especificos de dicho éﬁbito.

3.2.5. Bl modelo de relaciones Gobierno/GPS que resulta de todas
estas consideraciones requiere, si =e pretende gue sesz eficaz, una
informacién adacuada, permznente y recfproca sobre las respectivas
actuaciones politicas,

a) Ante todo, una informacién al G¥S sobre las iniciativas

-

del Ejecutivo y, de rforma més especirica, sobre las actividedes de

. ios diferentes Departamentos ministeriales. Los mecanismos utiliza=-

doe varfan, por supussto, en funcidn de la naturaleza de cada tema:

— antes de cadz Plenoc de las Cmaras se produce la informa—
cién pertinente ante el Fleno de GPS, sobre las cuestiones gue pro-
vengan de la inlciativa gubernawental,

= cuando se producen iniciativas o acciones del Gobierno
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de especial importancia es habitual la realizacién de sesiones mo-
nogrdficas del pleno del GFS, en las que comparecen los miembros
del Gobierno para exponer el contenido y motivaciones de la inicia-
tiva,
=~ ¢n otros cesos, la informacién se realiza a través de los
contactos entre los Departamentos ministeriales correspondientes y
las comisiones internas del Grupo., En estos casos el Coordinador
de la Comisién articula los mecanismos de informecidn necesarios,
b) También se produce una lfnea de informacidn inversa, aun-
qﬁe, obviamente, de menor importancia., & través de ella el GPS ela~
boia y comunica al Gobierno informes técnicos, estudios scbre temas
especificos, trabajos de encues ta, 9tCe...

3.3, La in*ervencidn en 21 nrocesc legislativo.

3.3.1. Un primer punto a diluciaar es el gue afecte a la partici-
pécién del GP3 en el proceso de slaboracidn de los proyectos de
ley, antes de que é=stos smean enviados por el Gobierno a las Cortes.
Nos limitaremos a exponer las dos férrulas previstas en 1lsa noroati-
va interna del Grupo, sin prejuicio de la explicacidn pormenorizaia
de su funcionamiento prdctico, que haresmos mds acelante.

a) Intervencidn de representantes del GPS en el proceso de
eleboracibn del anteproyecto, Se trata de una rosibilidad expresa-
mente prevista, aungue de dirfeil utilizacién, por razones obvias.

b) Debate, en el seno del G¥S (ya sea en el Pleno, ya en
la ;omisiﬁn interna correspondiente) del anteproyecto elabofado por
el Departamento, antes de que se convierta en borredor derinitivo,
3. 3.2, ILa normativa interna del GPS prevee la posibilidad de que
no se utilice ninguna de las férpulas antes mencionados, de forma
que el proyecto de ley se precente a las Cortes sin haber sido tra-

tado por el Grupo,

En estos casos es cuando mds Justificeda puede estar la
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presentacidén de enmiendas por parte del GYS, Lo mismo cabe decir

- respecto a 1la preoposiciones de ley presentadas por otros grupos

parlamentarios,

3e3+3. A partir de este momento, y durante las demfs fases del
procedimiento legialativo se incrementrn el protagonismo del GI'S.
Los ponentes encargados de realizar el seguimiento ( uno o tres,
segin los casos) son designados por el Comité Fermanente, a propues-—
ta del Coordinador de la Comisibn correspondiente » previa consulis
a loas miembros de la misma, Dichos ponenites realizan su tarea en
éonencia, Comisidn y Pieno (derensa de enmiendas, argumeﬁtacién
céntra laz enmiendas de la oposicidn que no =se aceptan, presenta~’
cién de propuestas transaccionales y, en su caso, negocciacidén con
loa repre-~entantes de los dends STUPOS pariamentarios) en contacto
con los rspresentantes del Gobierno., Ademfs, reciben el aszesora—
miento técnico y legal del Gabinete Juridicb del Grupo.,

3.3.4. En todo el procesoc legislativo el GFS actdz en contacto
e —_

con los grupos socialistas'de Accidn Sociel del Partido, y, en

"general, con los responsables corzrespondientes de la Uomisidén Zje-

cutiva Feleral, Tarmbién se mantiene una comunicacidn Ilizida con
la UGT, con las direcciones del Partide a nivel de nacionaiidad o
rogidn y con miembros del Partido que han asumido responsabilide—
dea en otras administraciones pdblicas, cuando el contenido del

proyecto les afecta,

3e3.5., TFinalmente, el propic GFS puede ejercer directamente la ini-

ciativa legislativa, a través de la presentacidén de proposiciones
de lsey. La adecuada utilizacidn de este mecanismo requiere unz es=
pecial coordinacién con el CGobierno: |

a) Informacién del Gobierno al GrS del calendaric legis-—

lativo previsto,



b) Definicién conjunta de las materias respecto -a las cuales
se considera oportuna la iniciativa del GPS, y no del Gobiernc, El
Grupo elabora el texto de ia iniciativa, a través de sus equipos

- de trabajo y con el asesérémiento técnico y juridico gue sea nece-
Bario.

¢) Todo el proceso, inclufdo la presentacidn definitiva de
1a‘proposici6n, se realiza en un estrecho contacto con el nivel que
corresponde del Ejecutivo, Yy con los {rupos. socialistaz de Accidn
Social dependientes de la Comisidn Zjecutiva Federal un procedi-
miento similar,

3,4. Ei control del Bjecutivo,

3.4.%. Los instrumentcs mds efectivos de control del Gobierno no

pueden ser utilicados por el GPS, por razones obvias, Sin erbargo,
la normativa interna del Grupo prevee la posibilidad, en casos ruy
excepciocnales, de la remalizacién de interpelaciones,
3.4,2. Mdis habituales, en cambio, son las mociones presentadas por
el GF3 como.consecuencia de debates sobre politica general, © en
las demds circunstancias previstas por los Reglamentos de las Ciaa=-
ras,

Xn el caso de las proposiciones no de ley se sigue un prc-
cedimiento similar al de las proposiciones de ley, tanto si son
presentadas por el GPS como si proceden de otros grupes parlamenta-—

rios,
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4 ) LA EXPERIENCIA PRACTICA DE LA SEGUNDA LEGTISLATURA

Aunque no puedan considerarse totalmente determinantes, las relacionss
entre partido, grupo parlamentario y gobierno a lo largo de los dos pri-
meros affos s{ parecen configurer una orisntacidn préctica de le que pua-

den extrasrss, después de su andlisis, slgunas conclusiones,

a) La rel=cién grupe parlamsnterio = partida,

B

Sefialada ya la vinculacidn que detsrwinan tantc los estatutos del partido
como el rjlamenta interno del grupo parlamentario entre la direccidn del
partido y el gfﬁpo correspondients, puede destacerss el estrictoc cumpli=~
miento de los mandatos ssteblecidos por embos textos.

El acceso dsl PSOE alAgabierno dal E£stado determind que una buené parte

de sus principales dirigentes occupasen lugares destacados sn el misme, Por
primera vez le correspondencia entre dirsccidn del partido y dirmeccidn

del grupo parlamsntario se ve reduciida tnicamentes al hecho gue el Presi-
dente del grupo parlamehtario pertensce a la Comisidn £ jecutiva Fedarsl
del partido, _

As{ mismo, el hacho de ser sl partido que detenta el gobiarna, préducs

que los debatss de polfitica general due se raalgzan en el seno del Comité
Federsl, como dérganc da dirsccidén del partido entre congresos, se centren
normalmantes sobre la actuacidn gqubernamental, quedesndo sn un segundo plane
la actividad parlamentaria del partido, 1o cual no es dbicse pera sl cum-
plimiento del mandate estatutario (arfculos 48 y 53) y rsglamantario ir-

terno ( articulo 2) de rendicidn de cuentas del grupe perlamantario anta

dicho Comité Fedaral, L e e : S
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Si la correspondencia entre dirsccidn del partido y dirsccidn dal grupo
perlamentario constituys el principa) elemento que determinz la no axisw=
tencia ds conflictos entre el partido y su grupo @E?)’ no parece us Ia
menor corrsspondencia existente durants la segunda legislatura afecte la
relacién dialdctica autonomfa~dependencia entres partido y grupe. La ex—
perisncia de los dos primeros afias de la segunda legislatura muestrag

Ya susencla prédctica da confliclos snire ambos. Sin duda los mecenismos
de relacién sstablecidos esn los egtatutos y &l reglamento internc, y la
consideracidn genesral que el partids y sobrm todo sl grupo parlamentario
constituysn el princlpal soporte dsl gobierno y su actuacidn, detsrminan
en gran msdida la mencionada susencia de conflicto,

Consideracidn espescial merace 1z utilizacidn del grupo parlamentarioc, y
més concreatamante de los miembros que lo integran, sn la relacidn del par—
tido con la sociedad. Habitualmente los parlamentarios constituyen el cznal
que ptiliza sl partido tanto para sxplicar y difundir su polfitica y la
actuacidn del gobisrno, como éara regugar y pulsar las demandas de la sow-
ciedad. Las campefas realizadas por el partide para difundir su actuacidn
en el gobiernoc y sn el Parlamento utilizan pre%erentemante a los parla=
mentarios, los cualass son , en.muchas ocasiones, dirigentes del partido
en sus distintos nivelss organizativos. Paralelamente, las oficinas parw
lamantarias existentes en la gran mayoria de las circunscripciones, atan-
tides con mayor o menor dedicacidn segin los casos por los correspondian-
tes parlementerios, sonstituyen un csnal de comunicacidn entrs los ciuda-

denes, el grupc parlamentaric y el 8 jecutivao,



b) La articulacidn ds las relaciones grupo parlamentario = gobisrno. ¢

51, como hsmos sefialade, la relacidn grupo parlamentarioc - partids viene
estructurada y establecida por una normativa tedrica (estatutos del par-
tide y reglamentc intsrno del grupo) v por una prdctica que tiende a ade-
cuarse y a completar dicha normativa, la ausencia de una reglamentacién
que como tal establezcg la articulacidn de las relacionss entre sl gobier—
no y su grupo parlamentarin,.habe més neceseris acudir a un andlisis de
la prédctica desarrollada e partir de los criterios a puntados por el do-
cumento "€l grupo parlamantarioc ante lz segunda legislatuyra” ya camenta=-
do. Mo obstante, cabe safalar como criterio qug informa estas relacionas,
gqus el proyecto de estatutos dsl partido que sm presantan al 30 Congreso
del PSCE, estableca en su aifculo 47, ds nueva redaccidn, gue: "5l grupo
parlamasntario federal del PSOE es el soporte parlamentaric permansante dal
Gobierno cuando éste estd presidido por los socialistas y debe explicer
suficientsments y profundamente a la sociedad las rsformes reali.adas
desde las instituciones administradas por los socialistas"™,

Se subraya de esta forma la necsseria complementariedad existente en las
relaciones antres sl gobisrnoc y su magoria parlémentaria, méxima cuando
ésta es homogénea y ha dado lugar a un gobierno de partidse., En ests sen-
tido, y come he sefelado J.C. Colliard, "el primer deber de la mayorfa

es el ds facilitar la tarea encomendada al goblerno gue slla ha slegida™
(24).

La problemética prdctics se plantea pues esancialmsnts sn dos drdenss: sl

de la participacidn del grupo,parlamentario en= el procesa legislativo, y
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el de la utilizacidn de los instrumentos reglamentariaos, espeéialmente los

da control del ejecufivo.

i g v w— —"

Pertiendo de la formulacidn tedrica des qus las iniciativas legislativas
formuladas por el geobierno deben contar con sl apoyp parlamentario del
grupo, lz articulacidn préctica de 1la relacidn grupo-gobisrno pera dichas
iniciativas sa ha establecido en tres 6omantos correlativos.

En un primer momenta, se producee® en algunas ocasiones la participacidn

de miembroas desl grupo parlamentaric sn la fase.de elaboracidn del antepro=-
yecto, Ecta participacidn no =ss habitual, pero tampoco ocasional, depen-
diundq de la importancia del proyecto qua se slabore y de la disposicidn
para dicka colaboracidn tanto del Ministerioc o Arss de gobierno afsectada,
como del propio grupo parlamentario, £sts mecanismo ds participacidn es
dificilmente cuantificables tanto en su utilizacidn, cuanto en la inciden-
cia resal de los mimmbros del grupo que participan sn la elabﬁracién da

un anteproyecto ds lasy, cuya dacisidn final queda siemﬁra en manos del
Ministrieo correspondients.,

Cgben destacar, como complemento a ests relacidn, las reuniones que periog-
dicamente realizan los mismbras del grupo perteneclsntes a las difsrentas
comisiones legislativas con el Ministro o Ministros correspondiantes o con
los responsablas de una Zres concreta, sn las cuales se estableca el neca-
saric intercambic de informacidn y discusidn de las iniciativas en curso

de slaboracidn.



Ests fazse de la rmlacidn éel grupo con las inicieativas qubernamentales 4
culmina, en algunas gcagiones, con la prasentacién del anteproyscts al
plenc del grupo parlamentaris, al objeto que dste formuls sugerencias y
observacionss antss de su aprobscidn por sl Lonsejo de Ministros. En otras
ocasiones el texto que se presenta al plenc del grupo es ya el proyects
eprobado por el gobisrno, en cuyo caso sa abre entoncas la posibilidad

ée formular enmiendas al misme,’

Entramos entonces en sl sagundo momsnto ds la participacidn del Qrupo pap-
lamantario sn el proceso lagislatiun: la utilizacidn del derecho de enmien—
da por pﬁrta del grupo durants &l pericdo de la tramitacidn lmgislativa
raglamantariamente previsto paré ejsrcitarlo.

Las sugerencias o propuestas de enmiendas que formulan los miembrcs.delp
grupo parlamantgrio, aspacialmentg anquaelles gue forman parte de Iz comi-
sién legislativa correspondients, pasan a la direccidn del grupo, normale
mente a travéds del coordinador de l2 comisidn. Se establece antonces un
didlogo formal con representantes del Minis_teris afectado, a trevés de
reuniones conjyntas con los miembros del grups qus participardn como po=
nentes durante la tramitaciﬁn del proyscto., En dichas rsunionss se concre-
tan las énmiandas 2 presentar por el grups, si bien la decisidn formal Pie
nal queda en manos de la direccidén del grupo parlamentaric gque, de acuerdo
con la estrategia parlamentaria a seguir en cada praysecto, modifica, am=
plia, restrings o ratifica lo acordado en cada casa. £ste macanismo de
funcionamiento se utiliza para todos los proysctos de lesy, sirvisndo tam-

bien pera qus los miembros dal grupo parlamentario qus deberdn defender
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globalmenta: el proyescto conomcan los criteriss y posiciones del cshierno

sobre el misma,

No conocsmos la existencia de esstudics comparatiwes sobre la utilizacidn
del derecho de mnmienda Cﬁj)), paro un estudio rmalizado por sl grupe par-
lamentario socialista sobre las 58 leyes tramitadas por las Cortes durants
el primer afic de la sequnda legislatura (de diciembre de 1982 a diciembre
da 1983), y que se recoge en sl cuadre n@ I, nos muestra algqunos datos
significativos.

En primer lugar, las enmiendas presentadas por sl grupo soclalistz repra=-
sentan un 13 % del total de las Pormuladas por =l conjunta de los grupos
parlamentzrios a las 58 leyes tramitadas, Cabe destacar, no obstants, que
mientras 7 proyectos de lsy no fueron objeto de enmiemda por niné&n grupo
en ninguna de las‘Cémaras, el total de proysctos no enmendados pcr el
grupo socialists #s de 22, lo cual significa que dichn grupoc ha prasentada
enmisndas 21 70.5 % de los proyectos enmendados por algdn grupe,

El cuadro musstra iguslmesnte que el ndmesro de enmiendas dsl grupo socialise
ta es muy desigual sagiin los proyectos de lay, pscilando entre un 4,5 %

Yy ﬁn S0 % del total de enmisndas presesntadas al respectivo proyecto, y
que sn cuatro casos se trataba de enmiendas_sobre textos mantenidos de la
anterior legislatura (los cuetro proyectos de estatuto de sutonomfa pen—
dientes de tramitecidn por laz disolucidn de las Cémarss de la primera le=
gisletura). Otra consideracidn distinta, que demandarfz un sstudic mucho
mfés detenide, serfa la determinzcidn del alcance y contenidc de las enmisn—

des presentadas por el grupo socialista. - e oo T T



Finalmente, =l cuadro sefiala las enmisndas aceptadas en los dive-sos tré-
mites parlamentarios del p?oyecto, siendo destacable que sobre 2! conjuntao
de leyss analizedas se han aceptado el 27 % de las enmiendas presentadas,
lo que supone un 14 % mds de las pressntadas por el grupo socialiste, an

el supbastn de una aceptacidn mecdmica de éstas dada la mayorfa parlamen-
taria de diche grupo. .

Esta dltima consideracidn nos lleva 2l tercar momento de la relacidn Qrupo
parlamentario=gobisrnc en el procedimiento legislativo, |

Uh mecanismo similar al utilizado durante el pericdo de enmiendas para 1la
formulacién de éstas por el grupo parlamentario socialista, estd estableci-
do para discutir con juntamente,grupo y gobierno,las enmiendes de los demds
arupos qus= serdn acsptadas, bisn directaments bisn s través de lé formyla-
cidn de enmiendas tresnsaccionalss, a lo largo de la tramitacidn del proyec—
to en las dos Cdmaras. Unicaments en slgunos supuestos, datermincdes por

1a especial importancia del proyecto de ley, se establece una negaciacidn
global entre el grupo socialista y los demds grupos parlamentarios, al ab-
Jeto de consequir unge mayor acuerdo o consenso sobre dicho proyecto.

Un; mencidn aparte merece la utilizacidn de 1a iniciativa legislativa por
parts del grupo parlamentario,

Es ya conocida la debilidad general de 1la iniciativa parlamentaria respecto
& ls Iniciativa gubernamental sn laz préctica totalidad de reqgimenss par-
lamentarios (?jf).

En el caso: de la ssgunds legislatura espaiiola, de las 101 iniciativas tra--

mitadas por las Cdmaras entre diclambrs de 1982 y septiembre de 1984, _ _ _
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13 corresponden & iniciativa parlamentaria, es decir el 12.8 % del total, <
Como se muestra en el cuadro n® 2, estas 13 proposiciones de ley acepta-
das y tremitadas por las cdmeras representan e1 41,8 % de las iniciatives
prossntadas,. y de ellas sdlo 3 (un 9.6 % del total de presentadas y un

23 % de las aceptadas) corresponden a iniciativa del grupo parlamentaric
socialists, Ldgicamante tanto Y= aceptecidn de las proposicionss de los
demds grupes parlamentariocs, como la presentacidn de iniciativas propias,
r;sponden a un previo acusrdo ccn el gobisrno establecido por la direccidn
del grupe socialista,

En resumen, por lo gue respecta al procedimisnto legislativo, parece des-
tacable la existencia de un notable grado de susurdinacién del gfupo par-
lamentario respscto del gobierno, situacidn no siempre exentz de tensidn,
Pero gue intenta racionalizarse a través des un diflogo continuadn y que

e produce sin menoscabo explfcito de la relativa autonomfa dasl Qrupa par-

lamentaris en la triple relacidn gobiarno-partide=-grupe parlamantario,

o e m— D I e T W AR R i)

Partisndo de la méxima de quae Ia mayor{a no debe impadir el sjercicino dal

control sobre el goblsrno, pero = que ésta conduzea a una sancidn o mo-

clén prematura del mismo, los diversos mecanismas que el reglamento de las
cdmaras preven para ejercitar el contrsl o impulsar la sctividad del go-
bierna, son utilizados por el grupo parlamentario socialista con sxtrsma=-

de prudancia,

El-cuadro n®.2 resums la utilizacidn ds dichos mecanismos entre sl imicio



de 1=z segunda legisletura y septiembre de 1984, y permite-realizar algu-~- ‘
nos comentarios analfticosf

De una mansra generai, digamos que tento la votacidn favorable des proposi-
ciones no de ley o de mociones consecuencia de interpelacidn o de debates
genarales y sectoriales, como la pressntacidn de preguntas al gobierno,
particularmente preguntas orales en el pleno, demandan el acusrdo previo
d=sl gobisrno o ministerio afectadeo y ldglicamente de la direccidn del grupo,
qﬁa es quien la tramita.l

Asi, de las 103 proposiciones no de lay presentadas, normalmente mediznte
enmienda socialista que flexibiliza alqin extremo de las mismas, han sido
aceptadas 28 {(un 27.2 % de las presentades), y solamente 1 ha surgido dm

la iniciative del grupo socislista (un 0.9 % dsl tatal).

tégicamente, el grupo par;amentariu de l2 mayorfa no ha presentads ninguna
interpslacidn, =n cuanfc se trata de un instrumanto cualificado Jde can=
trol s impulso de la accidn de gobierns. En este caso no contamos con da-
tos estadisticos sobre la presentacidn y, en su caso, eceptacidn de las
mociones derivadas de dichas interpelaciones, ni de las presentadas como:
consecuencia de los debatms de polftica general { los llamados debates dml
estado da la nacidn) ni d= ias de polftica sectorial, lo cual impide una
valoracidén més profunda de estm instruments parlamentariac.

Por lo que regpecta a laz prsguntas con }espussta ascrita, de las 3.074
presentadas durante el periods sefalade, 82, es declr un 2.7 %, corres=
ponden a preguntas formuladas por parlamentarios del grupo sociazlista (32)

Y an cuante & las preguntas cen respussta oral en sl plens, da las S1l
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formuladas, 36 (un 7 %) correspanden a mismbros dsl grupo parlamsntario

soeialists (}3 ).

En resumsn, puede ssialarse que de forma global, los instrumentos de con-
trol parlamentario y de impulso de la a2ceidn ds goblerno, son escasaments
utilizados por el grupc parlamentario que da soporte a diche gobierno, vy,
en cualguier caso, su utilizacidn se realizaz con gran prudencia. .-

A modo de conclusidn, podr{a seffalarss que sn la medida que #l1 grupo par-
lementariv esc raprasentacidn del partide en el Parlamento Yy qua, a pssar
de su autcnomia organizative y funcional, se halla sometido al control

y a8 la disciplina del partide, y en la medida que sn la relacidn grupo
parlamentaris -~ gobierno se observa un grado considerable de subordinscidn
del primers respects al segundo o, en toda caso, un diflogo que ;iene pre-—
sidido por la consideracidn del grupe como: principal soports dal gobiernn,
cabe establecer la relacidn partido - gobierno como la pal{ticamente rels-
vante, sin que ello desmerezca la observacidn y anflisfs de los mecanismos
sstablecidos tedricamente y scbre todo en 1la prédctica para la ralacién
an;ra el gobiasrne y su mayuffa parlamentaria, entrs el gobierno y el ins-

trumento del partide que es el grupao parlamentario,
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COADRO N 2

UTILIZACION DE INSTRUNENTUS PARLAMENTARIODS
(Periodo 1.12.82 /'1,9.84)

Aceptadas: De iniciativs
Total en su caso % s, total soclalista % 8. total
Proposicionss: )
7

de Ley 31 13 41,9 T 9.6
Proposicionase:
no de Lay 3 28 27.2 1 0.9
Interpslacicnes. 24 - - - -
Praguntas: con
rﬁspuesta egm 3.074 - - 82 2.7
grita
Preguntas con
respuesta oral I 51k - - 36 7.0
en pleno ]

4

{Fuente: elsboracidn propia a partir de datos suministrados por

el Informe de Gestidn de la Secrstzria Faderzl .de Poli-

‘tica Institucional del PSOE y per la Secrstariz General

de las Cortes)
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NOTAS

( 1) La bibliograffa sobre los grupos parlamentarios es abundante.

(2)

(3)

(4)

(3)

(6)

(7)

Son ya c¢ldsicos los trabajos de J. Waline, Les Groupes Par-
lamentaires en France, Revue Frangaise de Droit Public, ne@

6, 1961, pdgs. 1173-1193; vy de S5.V. Rescigno, Gruppi Parlamenta-

ri, Enciclopedia del Diritto, T. XIX, 1970, pdgs. 779~798. Ade-._
mds, loc tratados de Derecpo Parlamentario suelen tratar el

tema con profundidad. por e}emp]o, V. Iougi, Elementi de Diritto
e procedura parlamentare, Mildn, 1978 y S. Tosi, Diritto Par-

lamentare, Mildn 1974.

Sobre una teorfa general de las fuentes en esta materia, véase

Di Cioclc, La Fonti del Diritto Parlamentare, Mildn, 1957.

Publicacos en el volumen'SObre el XXIX Congreso Federal, Ma-

drid, 1981.

Reglamento interno del Grupo Parlamentario Scocialista, Mu-

- drid, 1980.

Publicado en el velumen sobre el XXIX Codgreso Federal, Ma-

drid, 1981.

r

Resolucién sobre Organizacidn Territorial Y Soccal del PSCE.
Conferencia Federal sobre Orgaﬁizacién ¥y Estatutos, Madrid,4,

5 yv 6 de Marzo de 1983.

El Grupo Parlamentario Socialista ante la II legislatura, 1983,



iR

(8) A, Torres del Moral., Los Grupos Parlamentarios. Revista ae Dere-
]

cho pPolfitico, n2 9, Primavera 1981. Pdgs. 21-66. Manuel Ramfrez

Teorfa v Préctica del Grupo Parlamentario. Revista de Estudios

politicos, ne 11, 1979, Pidgs. 5-36.

(9) la bibliografia especifica sobre esta cuestién es abundan-
te: C. Possano, Partito e Parlamentc nello Stato contemporaneo.
Népoles, 1972. F. Leoni, Partidos politicos y grupos parlamenta-
rios en Italia. Revista de éstudios Politicos, ne 186, 1072,
Pdgs, 243-251.
P, Pettsa, Gruppi parlamentari.e partiti policiti, Revista italia-
na per la Scienze Giuridigue. 1970. Pdgs. 250 y ss. Tamk:én
se encuentran datos interesantes en los estudios generales de .
estasiologfa: M Duverger, Los partidospolfticos, Mé&xico, 1957

vy Bassani, Ttalia - Traverso, I partiti politici, Milén,.1966.

(10) “piputados de una o varias funciones politicas®” (art. 23.1
del Regiamento del Congresoc de los Diputados, “diputados que
pertenezcan a un mismo partide" (art. 23.2), "senadores gue ha-
yan concurride a las elecciones formando parte de un mismeo
partido® (art. 27.3 del Reglamento del senado) son las expre-

siones mds utilizadas.

(11) J.C. Colliard, bes régimes politique contemporains. Presses

de la Fondation Nationale de Sciences Politiques, Parfs, 1973,
Pdg., 210.

(12) Artfculos 66.1 y 67.2. Por una parte, el artf{culoc 79.3 estable-

ce el cardcter personal e indelegable del voto de los senadores




o’

y diputados. A. Torres del Moral ha estudiado la problemdti- ,
ca del mandato representative en su aportaciédn al volumen conjun;
to Los problemas actuales del Parlamentc, V. I.M.D. véase

el trabajoc del autor sbbre los grupos parlamentarios, ya citado,

pédg. 56.

{13) Mucho més lé8gico parece que en los debates de fuerte signi-
ficacién polftica, como pueden ser los que afectan a la in-—
vestidura y & la reSponsabilidad del Gobierno, interpelario-
nes, proposiciones no de ley, comunicaciones del Gobiernc y
ot¥os similares, las interveﬁciones Quedan limitadas a los

representantes de los grupos parlamentarios.
;il&) M. ramirez, T1eorfa y prdctica ... cit, rég. 17.

{15) Leoni afirma, siguiendo a Lelio Basso, que " ia partidccra-
cia, con la consiguiente rigidez y disciplina de los grupos
parlamentarios, garantiza una relativa estabilidad de Zobier-
ne®, sobre las posiciones que defienden una interpretacion
del mandato parlamentarioc m&s acorde con 1as necesidades de
la democracia moderna,véase el mismo trabajo de F. Leoni,

partidos polfticos ..., .citado, p&gs. 245 y ss.

(16) artfculo 47 y siguientes de los Estatutos Federales del pSuUE,

cit,

(17) articulo 50 de los Estatutos Federales del PSOE, v articulo
12 del reglamento interno del Grupo Parlamentaric Sccialisxta,

cit.
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(18)

(19,

(20)

(21)
(22)

(23)

(24)

(25)

Véase al respecto,Torres del Moral, LoS grupos parlamentarios

cit., pAg. 40 y J. ngline, Les Groupes ...,cit., pég. 1:07 .

arct. 50 de los Estatutos FPecerales del PuOE,

Arts. 48 de los Estatutos Federales PSOE, y art., 2 del Regla-

mento inkerno del GPS.

M, Duverger, los Partidos Politicos, cit., pdg. 225 v ss.

2

M, Ramfirez Teoria v prdctica, cit., pdg., 15

Rescignn ha descrito muy bien esta situaciédn cuando afirma
que " si el grupo debe ser la expresién del Partido en el
Parlamento, es evidente que la unidn personal de los dirigen-
tes en el grupo vy en el partido constituye el instrumenio
mds eficaz para garantizar la coherencia y la unidad de di-
reccibén politica en ambos. Entonces no es exacto decir que

el grupo estd subordinado al partido, pues el grupo no =s-
t& subordinado a una realidad abstracta llamado partide,

Sino més bien al ndcleo diriwente del Partido cue es, simul-

.
tdneamente, dirizvsnte del arunol.

P.V. Rescigno, Gruppi ..., cit., pdg. 792.

Artfculo 8.2 de los Estatutos Federales del PSOE.

El Texto completo de la Resoluciédn, junto con comentatarios
@ la misma en la obra "Militancia socialista en la Aceidn
Social", PSOE (Secretarfa de Accién Social), Madrid, 1983.

Pégs. 116 y ss.



(26)

(27

Resolucién scbre la ofganizacién social y territorial del
Partido. Conferencia Federal de Organizacién y Estatutos,

Madrid, 3, 4, v 5 de Marzo de 1483,

las ideas esenciales sobre esta cuestidn estdn extrafdas del

documento PELl Grupo parlamentario socialista ante la II

Iegislatura®*, debatido y aprobado por el Grupo a comienzos

‘de 1983.

(28)

(29)

(30)

(31)

(32)

Vida de J.C. Colliard: "los regimenes parlamentarioé con-—-

tempordneos", Barcelona (Blume) 1981, pég. 254.
J.C. Cclliard: op. cit., pdg. 289.

Véanse los comentarios que scbre esta cuestién realiza J.C.

Colliard: op. cit. pdg. 301-302.

Ver, por ejemplo el resumen de datos sobre esta cuestidn que

ofrece J.C. Colliard: op. cit. pdg. 297.

A tftulo de comparacién, aunque no pueda realizarse una co-
érelacién cuantitativa exacta, puede sefialarse gue de las
primeras mil preguntas con respuesta escrita formuladas al
Gobierno durante la primera legislatura, el 7 % correspon-
dfa al grupo parlamentario mayoritario de la UCD. Véase so=-

bre ésto A, PORRAS: "Ias preguntas escritas en la prédctica



parlamentaria espafiold ". En Revista de Estudios Polf{ticos

n2 19 (1981), pdg. 107 y ss.

" {33) Sobre este tipo de preguntas y a titulo de comparacidn,
pueden verse los datos que ofrece J.C. COLLIARD: Op. cit.

pdg. 303.
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GOBIERNO Y PARLAMENTO: LAS RELACIONES INTERNAS

Diego Ldépez Garrido

Universidad Autdnoma de Madrid



Introducecidn. -

Ante todo conviene hacer una aclaracidén respecto del titule
de este trabajo. Al decir relacic interna del G&bierno con
el Parlamegto , No nos estamos refiriendo a todos los
drganos gque componen el Congreso de los Diputados, es dec¢ir
Mesa, Junta de Portavoces, Comisiones, Ponencias, etc., sino
a la posicidn del Gobierno en lc que podria llamarse relacio-
nes fdcticas con el Congreso. Mds exactamente, el Gobiernc

se relaciona con el Congreso sobre todo a través del Grupo
parlamentario gque le apoya y a través del Presidente de la
Cdmara. A su vez hay una influencia en esas relaciones, des-
de fuera, del partido politice, aungue en este caso no puede

decirse que ocupe el partido una posicidn protagonista.

De modo gue las relacicnes internas del Gobierno con el
Parlamento se construyen sobre la base de cuatro.sujetos gue
serfan: 12:Gobiernco; 22: Presidente del Congreso; 32: Grupo

parlamentario que apoya al Gobierno y 49: cposicidn.

Estas relacicnes estdn condicionadas por una serie de
factores gue yo he sintetizado en tres: a) condiciones poli-
ticas; b) condiciones de partido y ¢} condiciones técnico-par

lamentarias.

, Desde las primeras elecciones democrdticas en el afio 1977
ha habideo dos etapas fundamentales desde el punto de vista de
la composicidn de los gobiernos. La que va desde 1977 a 1982,
con los gobiernos de UCD,y la que va de 1982 hasta la actua-
lidéd con el Gobierno del Partido Socialista Obrero Espafiol.
A estas dos etapas politicas corresponden dos modelos de re-
lacidén interna entre el Goblerno y el Parlamento ¥ por ello
es por lo gue este trabajo se va a dividir en dos grandes

partes correspondientes a esas dos etapas.



I. Gobiernos de Unidn de Centro Democrdtico.

l1.- A. Condiciones politicas.

Las condiciones politicas imperantes durante los
gobiernos de Unidn de Centro Democrdtico son absolutamente
decisivas para comprender el esquema de relaciones entre

Goblerno y parlamento, en sus aspectos interiores.

Para empezar estamos en un momento irrepetible de la
vidademocrdtica espaficla puesto que se trata de momentos
fundacionales. Se estd creando una Constitucidn en los
primeros afios. Se actda politicamente mediante una férmula
de consenso, gue influye en las estructuras parlamentarias.
Se estdn estrenando instituciones, técnicas, usos, ¥y esto
produce una gran inseguridad y variabilidad en las relacio-

nes entre Gobierno y Parlamento.

A su vez, tenemos a un Gobierno gque no tiene una mayoria
absoluta en el Congresc, lo que le obliga a construir las
mayorias constantemente. No tiene ademds unidad en su inte-
ricr, ya gque los Gobiernos de Unidn de Centro Democrdtico
estdn formados por un conglomerado de grupos o tendencias
que se corresponden con las tendencias existentes dentro gdel
partido politico. Tendencias que muy dificilmente logran la

integracidn.

Por otra parte,el Presidente del Gobierno no coincide
necesariamente con el $Secretario general del partido, lo

que introduce otro elemento de inestabilidad interna.

En cuanto al Grupo parlamentario, tampoco goza de ver-
dadera unidad y homogeneidad. Para empezar el Grupo parla-
mentaric no tiene una configuracidn estructurada coherente
Y, cuando se atisba alguna posibilidad de elleo, lo gue sucede
sobre todo tras el nombramientoc como Portavoz de Miguel He-
rrero de Mifién, la dindmica desemboca en un enfrentamiento

del Grupoc con el propio Gobierno.

Puede decirse gue cada Ministro ¢ jefe de filas de una
de las tendencias tiene su proyeccidn en el Grupo parlamen-
tario por medio de determinados diputados que coinciden po-

lfiticamente con &1.



En cuanto al Presidente del Congreso, tanto Alvarez
de Miranda como Lavilla guardaron una gran distancia, por
diversas razones,de los sucesivos gobiernos de Unidn de Cen-
tro Democrdtico , contribuyendo a dificultar las relaciones

del Gobierno con el Parlamento.

Por dltimo, las relaciones con la oposicidn adolecen de
gran inestabilidad. Dado gue no existid nunca un pacto de le-
gislatura y una mayoria estable, el Grupo parlamentario tiene
que estar buscandc a cada momento mayorias para aprobar pro-
yvectos de Ley o para evitar gque triunfen propuestas de otros
grupos de la oposicién. Ello venfa de alguna manera apaci_
guado en los afios 1977 y 78, porque la fbrma de conviven-
cia politica estd presidida por el consenso. Pero a partir de
1979 las dificultades se acrecientan y las relaciones con la
cposicidén, cada vez peores , contribuyen al deterioro de la

posicidn del Gobierno en el interior del Parlamento.

B. BEn cuanto a las condiciones del partido politico que
apoya al Gobierno ya hemos sefialado la desconexidn y hete-
rogeneidad existentes en Unidn de Centro Democrdtico. Esta
heterogeneidad fue acentudndose y se manifestaba en las rela_
ciones Gobierno-Parlamento mediante la fdrmula a que antes
hice alusidn; es decir, la existencia de vinculos paralelos
entre grupos de diputados y ministros,lo que dificultaba
no solec la homogeneidad del Grupo parlamentario sino, sobre

todo, la homogeneidad politica del propio Gobierno.

C. Las condicicnes técnico parlamentarias del Gobierno

UCD son también negativas. Hay gue tener en cuenta que exis-
ten solo unos reglamentos provisionales, deficientes técnica-
mente. No se conocen todavia las necesidades regiamentarias
del propioc Parlamento. Ello contribuye a la importancia que
posee la Junta de Portavoces en ese perfodeo como creadora

de usos y de fdrmulas reglamentarias, aparte de gue esta Junta
de Portavoces ya por razones politicas se configuraba como el

centro de todo el sistema parlamentario.

Asi, ante la no objetivacidén de las normas reglamentarias,

en la Junta de Portavoces hay un debate permanente scbre el

Orden del dfa, que tiene un cardcter, parlamentariamente, bastan
te desestabilizador. B



2.- En cuanto a los sujetos que intervienen en las re-
laciones entre el Gobierno y drganos del Congresoc va nos
hemos referido anteriormente a la posicidn del Gobiernoc y sus
dificultades para engarzarse no sdlo con su. partido pelitico
sino con su Grupo parlamentario e incluso con el Presidente
del Congreso. También con la oposicidén hay dificultades y la
conexidn entre Gobierno y esta dltima no se soluciocna ni si-
quiera con las sucesivas configuraciones que va adoptando el
carge de Secretario de Estado para las Relaciones con las Cor-

tes.

En efecto, esta figura toma desde el principio un cardc
ter bastante institucional, lo gque se manifestd en un primer
momento por el hecho de que un ministre sin cartera (Ignacio
Camufias) fuese el encargadoc de tal tarea. Posteriormente pasd
a ser una Subsecretarfa integrada en el Ministerio de la Presi-
dencia (Arias Salgado y Cisneros Laborda)}, transformindose
&n. Secretaria de Estado con la Ultima de las personas antes

citadas.

La Secretarfia de Estado no tiene un papel relevante como
representante del Gobierno. Este papel lo suele asumir el Por-
tavoz del Grupo estableciéndose grandes dificultades sobre to-
do a partir del nombramiento como Portavoz de Miguel Herrero,.
El Secretario de Estado tiene un papel nuloc en cuanto a su rela-
cidén con el partido y prdcticamente nule en su rélacidn con el
Grupo parlamentario de Unidn de Centro Democrdtico. Ademds, la
citada Secretaria de Estado, vy esa es unaldiferencia con-
creta por ejemplo con lo sucede en la actualidad, no acumula
la coordinacidén legislativa. Esto resta una importante parce-
la de poder a la figura. En todo casoc el Secretario de Estadc
para las Relaciones con las Cortes, en tiempos de gobiernos de
Unidén de Centro Democrdtico, tuvo escasa autoridad respecto
de los demds sujetos que intervienen en este esquema de rela-
cidn Gobierno-Parlamentc. Tiene casi nula autoridad respecto
de la Presidencia del Congreso. Comoc caso anecddtico cabe se-
fialar gue Landelino Lavilla no aceptaba comunicaciones del Go-
bierno a la Presidencia del Congreso firmadas por el Secreta-
rio de Estado y exigia la firma de un Ministro. Tampoco era
importante la autoridad del Secretario de Estado como Portavoz

del Gobierno respecto del Portavoz del Grupo. Este exigfa una



relacidn directa c¢on el Gobierno. En cuanto a su relacidn
con el Gobierno mismo tampoco puede decirse que fuese un

cargo de relevancia ya que, como antes sefialég, no asume la
coordinacidén legislatiwva.

3,- E1 Gobierno y las actividades parlamentarias:
A .- Actividad Legislativa

El desarrollo de la actividad legislativa en los gobiernos
de UCD es una manifestacidn muy clara del tipo de esquema con
el que el Gobierno se relaciona con el Grupo parlamentario gque
le apoya. No hay, para empezay, una discusidn entre Gobierno
Yy Grupeo parlamentario respectode-los anteproyectos legislatives
y tampoco de los proyectos . Una vez que un proyecto de Ley
llega al Congreso se establece una relacidn directa y casi
unica entre el Ministro correspondiente y'"su" ponente . Digo
su ponente porque el nombramiento de ponentes de cada proyec-
to estd determinado por la decisidn del Ministro que escoge

a aquél de entre los diputados componentes. de la tendencia

afin.

Todo el desarrollo del proyecto estd presidide por ese
tipo de relaciones entre el Minjstro y el ponente. Normalmen-

te esta relacidn se hace intensa y de forma prdcticamen-

te permanente.

Al final del proceso legislativo sucedia gue las decisio-
nes de Grupo eran tomadas por el ponente correspondiente en
estrecha unidn con el ministro y sdlo en momentos de extrema
dificultad de reunia el ministro con el Grupo parlamentario

para pedirles el voto al proyvecte.

Este esquema pone de manifesto la précticamente nula
influencia del Secretario de Estado para las relaciones con

las Cortes en el desarrollo del trdmite legislativo.

B. Actividades de control.

El dominio gue cada ministro tiene sobre una parcela, v
que indica la debilidad del Srganc Gobierno en cuanto drganc

colegiado, se manifiesta también la actividad rogatoria. Cada



Bregunta es contestada por el Ministerio correspondiente y
hay pocas potestades en la Secretaria de Estado para las

Relaciones con las Cortes para modificar tal pregunta.

En cuanto a las demds actividades de control, hay que decir
que é€stas constituyen la principal precocupacidn de la Secre-
tarfa de Estado. Sobre todo en la batalla gque se broduce casi
constantemente en el interior de la Junta de Portavoces. Dadas
las caracteristicas polfticas a gue antes me referi,y las di-
ficultades de entendimiento entre Gobierno y Presidente del
Congreso, y también las dificultades de entendimiento entre el
Presidente del Congreso y los Grupos de oposicidn, la reunidn
de la Junta de Portavoces, o, mds exactamente, la confeccidn
del orden del dfa, se transforma en el gran debate politico

parlamentario.

En este debate el Gobierno tiene gque rreocuparse de actuar
en muy distintos frente: oposicidn, grupo parlamentario, Pre-

sidente, lo que debilita evidentemente su posiciron. .

Hay que sefialar aqui el hecho , significativo a mi
juicio, de estar en un periodoc de rodaje politico parlamen-
tario vy de no poseer un apoyo juridico parlamentario su-
ficiente como para gque se objetive . e instituciocnalice
la construccidn del orden del dia. Ademds hay que tener
en cuenta que la oposicidén hacfa en esta época de UCD mayor
uso de la iniciativa legislativa y de control, entre otras
cosas porgue era mayor la viabilidad hipotética de tales
iniciativas, a la vista de la débil mayorfa en que se apovaba

Unidén de Centro Democrdtico.
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II. Gobierno del PSOE.

l.+- A. Condiciones politicas.

Como resulta muy evidente para cualgquier observador
las condiciocones polifticas enéége se mueve larlacidn Gobierno
Parlamentec en la actual Legislatura tienen pPoco gque ver con las
que existfan en la anterior. Existe una mayorfa sélida vy amplisima
en el partido que apoya al Gobierno vy esto hace gue las relacio-
nes del Gobierno con el resto de los sujetos gue intervienen
en las relaciones parlamentarias sea mucho mds sosegada, mucho

més segura vy mucho mds estable.

Podria parecer gue los factores politicos de fondo condi-
cionan absolutamente las condiciones internas entre Gobierno v
Parlamento. A nuestro juicic con ser importantes estos factores

no lo explican todo.

B. Partido

El factor partido también establece diferencias con la si-
tuacidn politica anterior. Frente a un partido muy heterogéneo,
casi una coalicidn de partidos,como era UCD, el PSOE aparece
mucho mds cohesionade y mucho mds disciplinado en su @structura
interna. Por otra parte hay una organizacidn del PSOE fuertemen-
te centralizada que se proyecta incluso en el adrea gubernamen-
tal. En efecto, el Presidente y el Vicepre;idente del Gobierno
son prdcticamente los uUnicos miembros de £ste que estdn en la
Ejecutiva del PSOE. En un futuro, al parecer, nc habréd .practica-
mente ningdn ministro del Gobilerno, a excepcidn del Presidente ¥

del Vicepresidente, en la Ejecutiva.

En relacidn con el tema gue nos ocupa la situacidn del parti-
do, de aparente estabilidad al menos, tiene el efecto sobre el

Grupo parlamentario de no introducir problemas afiadidos.

C. Factores técnico parlamentarios.

Yo me permito dar a este aspecto mds importancia de la que
e@n un principio pudiera parecer. Para empezar, las condiciocnes
técnico parlamentarias son radicalmgnte distintas en cuanto gque
existe un Reglamento detallado que objetiva en g¥an medida las
relaciones en el interior del Parlamento. Como datos ejemplifi-

cadores a este respecto se pueden sefialar los relativos a la



avtomaticidad gque tiene la introduccidén de preguntas, mociones,
interpelaciones, mociones consecuencia de interpelacidn, en el
orden del dIa, lo que evita gue sobre ello exista una discusidn

permanente en el seno de la Junta de Portavoces.

Por otra parte la accidn del Presidente del Congreso respecto
de los instrumentos de control hace que la oposicidn se evite el
tener gque batallar por la introduccidn de determinados puntos en
‘el orden del dfa. Asi por ejemplo, las interpelaciones urgentes
entran automdticamente como puntos primordiales , hasta el punto
de gque en Jlos dltimos tiempos solamente existen interpelacicnes

urgentes.

En cuanto a las preguntas orales en el Plenoc existen tambidn
bastantes posibilidades para la oposicidn. Sclo hay que comparar
el nudmero de preguntas orales gue se veian en la Legislatura
anterior y que podian estar en torno a3 dos o tres a la
semana, mientras que ahlora esta cifra ha subido en ocasicones a
20 0 30 merced a la reduccidén del tiempo de palabra concedido

al preguntante vy al ministro interpelado.

Por dltimo, pero no por ello menos importante, hay gque tener
en cuenta que la propia costumbre parlamentaria introduce una
serie de elementos institucionalizadores que favorecen las re-
laciones parlamentarias y de los que UCD adolecid por tener gque
actuar en un periodo prdcticamente constituyente en todcs los as-

pectos y también, naturalmente, en cuanto al juego parlamentario.

2.- Los sujetos de las relaciones parlamentarias.

Vamos a ir examinande la posicidn de cada uno de los sujetos
de las relaciones parlamentarias para comprobar como tambidn en

este caso la situacidn es muy diferente.

En cuanto al Gobierno vemos gue aparece frente al Parlamen-
to con una gran imagen unitaria y con una gran autoridad en su

interior del Presidente y Vicepresidente del Gobierno.

Esto se manifiesta todas las veces que el Gobierno establece
relaciones con otros &rgancs o instancias parlamentarias, siendo

a este respecto de utilidad la figura de la Secretaria de

Estado para las relaciones con las Cortes.



10.-

Cuando el Gobierno responde a las preguntas parlamentarias
lo hace el Gobierno mismo y no un ministro determinado. En este
sentido la Secretaria de Estado hace de filtro y de coordinacién
de las respuestas gque a cada pregunta realizan los distintos de-
partamentos ministeriales. En cuantoc a la actividad legislativa,
como veremos, las relaciones se producen entre Gobierno y grupo
parlamentario,no entre ministro interesado en un proyecto de Ley

Y ponente de ese proyecto.

En el interior del Gobierno el Presidente y Vicepresidente go-

zan de una autoridad incontestada en relacidn con otras instancias
parlamentarias. Asi, en relacidén con el Grupo socialista, cabe
seflalar que solo es aceptado, en caso de discrepancia, el arbitra-

je del Presidente o Vicepresidente del Gobierno.

El Grupo Parlamentaric que apoya al Gobierno aparece hacia el

exterior y,:en las relaciones internas también, como un grupe com-
pacto y sin fisurasBhirebeldias respecto del Gobierno. Para elloc
hay tcdo un procedimiento de conexidn con el Gobierno, a gque luego

aludiré, gque facilita las cosas.

No cabe olvidar que a esa conexidn contribuye el sistema
eleectoral de listas cerradas y blogqueadas, y la mayoria existen-
te. En efecto, con una mayorfa tan abrumadora las posiciones dis-
crepantes tienen lo que podrfiamos llamar una utilidad marginal
muy inferior a la que podrian tener las posiciones discrepantes
del grupo parlamentario de UCD para el cuayﬁngﬁ dos parlamentarics

pedian ser vitales en una votacidn.

Tampocoe hay que.:dejar de lado el factor socioldgico.La com-
posicidén scociocldgico profesional de los integrantes del Grupo
socioalista, mucho mds dependiente del partido, hace que las re-
laciones de disciplina sean mds f&ciles de establecer gue en un
grupo comeoc el de UCD, que, por el nivel socicldgico de profesiones
liberales etc., introdujeron elementos individuales m&s diffciles

de controclar.



11.-

El Presidente del Congreso. La figura del Presidente del

Congreso, y sus Jptimas relacicnes con el Presidente y Vice-
presidente del Gobierno, es otroc factor gque contribuye a 1la
estabilidad y autoridad del Gobiernoc en sus relacicones con el

Parlamento.

Klemds , un elemento notable que permite reiterar lo an-
terior es el de las buenas relaciones gue el Presidente del
‘Congreso mantiene con el principal grupo de la oposicidn. Hasta
el punto de que,como es sabido, el Presidente del Congreso ha
servido de trdmite o de mediador, si cabe esta palabra, entre el
Presidente del Gobierno y el Portavoz del principal grupo de la
oposicidn para temas no estrictamente parlamentarios sino pro-~-

vectados a la esfera ampliamente politica.

Por ultimo,las relaciones del Gobierno con la 6Eosici6n
son también muy estables en el plano parlamentario estricto.
‘Quiero con ello decir que puede gue exista en un momento dado
unas difificiles relaciones politicas entre el Partido Socicalis-
ta Obrero Espaficl y Coalicidn Popular, sin embargo, en cuanteo a
las relaciones estrictamente parlamentarias no existe en absolu-
to ninguna clase de tirantez o de crisis. Aqui se manifiesta el
aspecto de subsistema gue puede tener en un momento determinadoc
el Parlamento y que puede permitir, como en este caso, gue,audn
siendo las relaciones peliticas deficientes entre los grupos, sus
relaciones parlamentarias no sean malas, puesto que &stas se es-

tablecen a travéds de canales diferentes.

Asi, pensemos en lo que antes se decia respecto de la vd4lida
relacidn que el Presidente del Congreso ha logrado establecer
con el principal grupo de la oposicidn o, . mejor dicho, con
los portavoces.c ciupula del principal grupo de la oposicidn. En
este sentido se han producido una puestaen prdctica de determina-
dos usos parlamentarios o interpretaciones del Reglamento
simpre todas ellos muy favorables a la intervencidn de la cpo-

sicidn .

Es posible que con una mayoria mucho mds ajustada 4N Presi-
dente del Congreso socialista no se hubiese podido permitir una
liberalidad tan grande - Sin embarge, ¢on una mayorfa tan hol-

gada como la que disfruta el Partido secialista, el que la opo-
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sicidén tenga facilitades para hacer uso del Parlamento no
ofrece peligros politicos, sino gquizd todo lo contrario, para

el Grupo gque tiene la mayoria.

Por dltimo, fijémenos en una figura gue establece cauces.
cuando es necesario, entre el Gobierno, . o, . m&s exac-
tamente, entre el Presidente y Vicepresidente del Gobierno Y
los otros sujetos de las relaciones internas parlamentarias R
Se trata de la Secretarfa de Estado para las relaciones con las
Cortes , gue concentra en si misma tambidn las competencias sobre

coordinacidn legislativa.

La Secretaria de Estado para las relaciones con las Cortes
se relaciona con facilidad, en nombre del Gobierno, con el Por-
tavoz del Grupo parlamentario mayoritario, con el Presidente del
Congreso y con los portavoces de de la oposicidn parlamentaria.
Sin duda gqgue estas relaciones delgecretaria de Estado c¢on los
sujetos parlamentarios se refieren a temas probablemente secun-
darios o mds rutinarios de la actividad rarlamentaria. Es muy
posible que en temas politicos de la mayor envergadura las re-
laciones del Gobierno con los sujetos parlamentarios sean direc-
tas. Pero,en todo caso, y dado que el 90 6 95% de las relacio-
nes del Gobierno con el Parlamento no tratan de temas fundamen-~
tales sino de temas de la actividad normal legislativa o parla-
mentaria, ‘la citada Secretaria de Estado presta una ayu-
da importante y descarga de trabajo al Presidente ¥y Vicepresiden-

te del Gobierno.

En suma, la posicidn del Gobierno dentro del conjunto de
relaciones parlamentarias con los dem&s Sujetos a gue nos hemos
referido (Presidente del Congreso, Grupo mayoritario, cposicidn)
es claramente central. En esto hay una diferencia muy clara con
la posicidén a veces un tanto periférica gque ocupaba el Gobierno

en el momento en que UCD era el partido mayoritario.

Mas bien habria que hablar de posicidn central de Presidente
Yy Vicepresidente del Gobierno porque son éstos en realidad los
interlocutores dltimos del Gobierno con el Parlamento © con los
Su etos gque actdan en el interior del Parlamento, El Presidente
Yy Vicepresidente del Gobierno se relacionan con el Grupo mayo-

ritario a través de la Secretarfa de Estado y a través del Por-
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tavoz en la forma que luegc se explica detenidamente. Por otro lado el
Presidente y el Vicepresidente del Gobiernc se relacionan con el Grupo
parlamentario de la oposicidn, y otros Grupos parlamentarios, en lo
que se refiere a actividades bdsicamente parlamentarias, a través del
Presidente del Congreso y de la accidn de éste en los érganos rectores
de la Cémara, es decir, Junta de Portavoces ¥ Mesa del Congreso. Como
vemos en el esguema que a continuacidn se expone, la posicidén del Pre-
sidente y del Vicepresidente del Gobiernoc es, como deciamos antes,
central y, en ese sentido, poseedora de resortes importantes de con-~
trol sobre toda la actividad parlamentaria y, en Gltima instancia, po-
litica.

Lo anterior viene revalidado si examinamoes como
b 4 a través de gué mecanismos. el Gobierno se hace presente en las
distintas activiaades parlamentarias. Vamos a verlo seguidamente.

3.~ El Gobierno y las actividades parlamentarias.
A, Actividad legislativa.

La actividad legislativa, en lo que se refiere a la accidén gu-
bernamental, estd presidida por las relaciones que el Ejecutivo esta-
blece con su Grupo parlamentario. Estas relaciones vienen siendo orga=-
nizadas de moao que, por asi decirlo, no haya sorpresas en cuanto a la
actitud final en el Parlamento del Grupo que apoya al Gobierno.

Hay una fase primera, cada vez mas raquitica ciertamente, con-
sistente en la discusidn del anteproyecto de cada texto legislativo
con el Grupo parlamentario. Esto, en los Ultimos meses, solamente se ha
hecho para algin Proyecto de extremada importancia politica. Cuando ha
sido asi, se produce un debate del Ministro responsable con el Grupo o
cen los miembros del Grupo parlamentaric Socialista que compongan la
Comisidn parlamentaria correspondiente.

En todo caso el objetivo de esta fase previa es obtener por el
Ministro un apoyo a la totalidad del Proyecto. El Grupc sabe ya 1las
lineas generales, sitda politicamente las enmiendas que va a presen-
tar, y por tanto el Gobiernc obtiene, como decia antes, la seguridad
de que nc va a haber lineas discrepantes del Grupo parlamentario en
las sucesivas fases legislativas.

Una vez presentado el Proyecto de Ley se abre una serie de
reuniones entre miembros del Ministerio o Ministerios interesados Yy
miembros del Grupo parlamentario especializados en el tema. Estas reu-—
niones suelen ser presididas por el Secretarioc de Estado para las Re-
laciones con las Cortes y asiste a ellas también alguno de los miem-—
bros de la cfipula del Grupo parlamentario Socialista, es decir, el
Portavoz, el Secretario General o el Secretario General Adjunto.
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Estas reuniones se realizan, y pienso que significativamente,
no en el Congreso de los Diputados, sino en la sede de 1a Secretaria
de Estado para las Relaciones con las Cortes. Esto es un simbolo de
que la posterior presentacidn d¢e enmiendas por el Grupo parlamentario
Socialista va a tener una clara impronta gubernamental.

En estas reuniones, que pueden ser numerosas, se produce un
consensc entre el Gobierno y el Grupo parlamentario sobre las enmien-
das que al Proyecto van a ser Presentadas por este Ultimo,

En caso de gue persista 1la discrepancia hay,por asi decirlo,
una segunda instancia para los Portavoces del Grupo parlamentario que
es la del Presidente y Vicepresidente del Gobierno, especialmente este
Gltimo que es el que mds directamente lleva las cuestiones parlamenta-
rias. Asi, es la autoridad de la Presidencia del Gobierno la que en
definitiva decide sobre ias enmiendas que van a ser presentadas por el
Grupo Socialista. Normalmente no es necesario acudir a esta instancia
altima. EL Grupo parlamentario Socialista evalfa en un 5 % las veces
en que ha habido que acudir a esta segunda fase.

En el caso hipotético de que persistiera una discrepancia en-
tre el Grupe parlamentario y el Gobierno, seria necesario acudir a la
Comisidén Ejecutiva del Partido. Hasta el momento nunca ha ocurrido.

Este tipo de reuniones para unificar criteriosg entre el Go-
bierno y el Grupo, patrocinadas por la Secretaria de
Estado para las Relaciones con las Cortes, se contindan en posteriores
trdmites parlamentarios. Porque después de la presentacidn de enmien-
das por el Grupo Socialista hay que examinar las enmiendas que otros
Grupos han presentado y ver cudles son aceptables 0 no para el Gobier-
no.

En los restantes trdmites parlamentarios sigue existiendo esa
coordinacidn entre el Gobierno ¥y el Grupo. Pero lo mds significativo a
tener en cuenta, desae nuestra perspectiva, no es el tipo
de relaciones establecidas entre el Gobierno y el Grupo parlamentario.
Lo mds significativo politicamente aesde nuestro punto de vista es
que este mecanismo sirve no sdlo para disciplinar al Grupc parlamenta-—
rio, para que este se comporte lealmente frente al Gobierno, sino so-
bre todo para disciplinar al propio Gobierno, a los propios Ministros,
Porgue mediante este sistema se hace imposible la relacidn directa en-
tre un Ministro y su Diputado ponente en el Grupo para un Proyecto de
Ley determinado. De hecho, Y estoc es otro dato a tener en cuenta, los
ponentes no son designados por el Ministro, como en la prictica suce-
dia en tiempos de Unidén de Centro Democrdtico, sino por el Comité de
Direccidn del Grupo parlamentario Socialista.

De paso sefialaré tambidn el hecho significativo del papel po-
liticamente reducido que juegan los Presidentes de Comisidn, todos
ellos, excepto dos, Socialistas. Si nos fijamos en la composicidn del
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Comité de Direccidén del Grupo Socialista veremos que estd compuesto
por el Presidente o Portavoz, por el Secretario General Y por el Se-
cretario General Adjunto y por los Coordinadores de cada comisidn que
no son en ningdn caso Presidentes de Comisidn. Los Presidentes de Co-
misién juegan un papel institucional, alejado de cualquier competencia
con el Gobierno.

B. Actividades de control.

Ya seflaldbamos con anterioridad que la Secretaria de Estado
canaliza las respuestas a las preguntas parlamentarias. La Secretaria
de BEstado actlia a modo de filtro y de redaccidén de las preguntas gque
asi lo requieran, consultando para ello bésicamente con el Vicepresi-
dente del Gobierno.

En cuanto a las preguntas orales e interpelaciones estén todas
ellas, o casi todas, fijadas reglamentariamente, por lo que no cabe
que su inclusidn en el orden del dia se transforme en una batalla po-
litica.

Asi, la actividad de control, que en la anterior Legislatura
constituia la obsesidn del Gobierno, en é&sta resulta muy pacifica ya
que, a través de la Presidencia del Congreso, se han establecido todo
tipo de facilidades para que el principal Grupo de la oposicidn pueda
hacer oir su voz en las discusiones parlamentarias.

C. Junta de Portavoces.

Como consecuencia de lo anterior, Y come puede deducirse fa-
cilmente, la Junta de Portavoces ha perdido la importancia politica
que tuvo en la Legislatura anteriocr. La mayoria no tiene que negociar,
come sucedia antes, vy Puede permitirse una gran flexibilidad en 1la
confeccidn del orden del dia o en otros aspectos, como ampliacién de
pPlazos de enmiendas. Hay poco margen por tanto para que las decisiones
de la Junta de Portavoces sean politicamente relevantes., Asi se deduce
de la lectura de las actas de la Junta de Portavoces a excepcidn quizd
de las discusiones que se han realizade con motivo de la Comisidn de
Radiotelevisidn Espafiola.

El Gobierno prdcticamente no hace usoc de la palabra en la Jun-
ta de Portavoces. Y ello, entre otras cosas, porque el Grupo mayorita-—
rio es absolutamente fiel al Gobierno en tocda la actividad parlamenta-
ria.

La Junta de Portavoces, en este sentido, se ha burocratizado
bastante c¢on lo cual se ha producide un hecho significativo en cuanto
a los drganos rectores de la Cimara. A diferencia de lo que sucedia en
la anterior Legislatura, la Mesa del Congreso empieza a tener mis com—

petencias que la Junta de Portavoces en cuanto a la vida interna de la
Camara.
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III. Conclusiones,

De lo anterior pueden extraerse algunas ideas de cierta gene-
ralidad para definir la diferencia entre la anterior Legislatura y la
presente en cuanto a las relaciones internas entre el Gobierno y el
Parlamento.

Mientras que en las anteriores Legislaturas se producia 1la pa-
raddjica situacidén de que la bisqueda de consenso en cuanto a las re-
laciones externas del Gobierno con el Parlamento producia una confron-
tacidn en el interior del propio Grup¢o politico gobernante, en la pre-
sente Legislatura una confrontacidn formal entre Gobierno Y Oposicidn
se corresponde con una importante integracidn en el interior del Grupo
mayoritario.

El tipo de relaciones que el Gobierno establece con el Parla-
mento, en el plano interno que venimos considerando, se define por las
siguientes notas:

a) Direccidn politica parlamentaria ("indirizzo politico™) en
el Gobierno, frente al Grupo parlamentario mayoritario.

b} Autoridad incontestada en las relaciones parlamentarias del
Presidente y Vicepresidente del Gobierno.

¢) Ello se apoya en la posicidn predominante de la Presidencia
gubernamental en las relaciones con los demds sujetos parla-~
mentarjos: Presidente del Congreso y Grupo parlamentario mayo-
ritario.

d) Desplazamiento de la actividad parlamentaria legislativa al
drea gubernamental, con el destacado Papel que a este respecto
juega la Secretaria de Estado para las Relaciones con las Cor-
tes, que concentra en si la responsabilidad de la cocrdinacidn
legislativa.

e) Presidente del Congreso como canalizador y estabilizador de
las relaciones del Gobierno con el Grupo mayoritario de 1la
oposicidn.

£f) Importante papel cohesionador de los drganos directores del
Grupo parlamentario que apoya al Gobierno en cuanto a la dis-
ciplina interna de dicho Grupo. Siendo significativo a este
respecto el que el Presidente del Grupo parlamentario Socia-
lista del Congreso lo es también del Grupo parlamentario del
Senado.

g) Institucionalizacién de usos parlamentarios que facilitan
la intervencidén de la oposicién'en las actividades de control,
Ello viene facilitado por la existencia de un Reglamento que
objetiva las relaciones parlamentarias.

h) En suma, el Gobierno adopta una posicidn unitaria frente al
Parlamento e igualmente el Grupo parlamentario mayoritario,
mediante la conexidn integradora que supone la relacidn Secre-
taria de Estado para las Relaciones con las Cortes y Portavoz
del Grupo parlamentario de la mayoria.

17.-



EL DERECHO DE INTERROGACION

Isidre Moplas




Los instrumentcs més dlésicos de inspeccidn politica parla-
mentaria, que combinan la informacién y el control sobre el Go-
bierno, son la interpelacidn y la pregunta, ésta Gltima subdivi-
dida actualmente en tres modalidades: la prequnta con respuesta
oral en el Plenc, la pregunta con respuesta por escrito y la pre-
gunta con respuesta oral en Comisidn. Estas figuras constituyen
una unidad que podriamos definir como expresiva del derecho de
interrogacidn y que se diferencia histérica vy dogméticamen-
te del otro gran instrumento de informacidn y control que es la
comisidn de investigacidn. Preguntas Y interpelaciones son por 1lo
tanto un blogue que se concreta y se estructura de forma diversa
seglin los paises por encima de sus diferencias Yy singularidades,
y de los esfuerzos por escindirlas.

Histéricamente, el derecho de los diputades a interrogar el
Gobierno se desplegd de forma no homogénea, pero la evolucidn de
los distintos reégimenes parlamentarios se ha ordenado cronol5gi—
camente en diversas fases en que han ido apareciendo y concretian-
dose las diversas figuras reglamentirias que lo estructuran:

a) Bs frecuente situar el 9 de febrero de 1721 como la fecha
en gque se originé la pregunta‘(oral y en el Pleno) en la Camara
de los Lorés britinica, aunqué el derecho a preguntar en la Cima-—
ra de los Comunes no fue reconocido hasta 1783. Los parlamenta-
rios podian preguntar a los ministros, los cuales respondian sin
que se produjese votacidn. En 1849 el uso parlamentario de las
preguntas habfa adquirido tal frecuencia g—interés pelitico, que
se consolidd con la reserva de un guestion time , como garantia

de su estabilidad y fijaci6n.

b) El establecimiento de regimenes liberales parlamentarios
en el Continente comportd una cierta adopcibn de las formas bri-
tadnicas. Tal vez por el caricter polémico de la Monarquia consti-
tucional francesa con el Rey, la incorporacidén de la pregunta (1)
estuvo aparejada con la posible presentacidn de un ordre’ du jour ,

el cual era sometido a votacidn.
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Pero la pregunta y la interpelacidn no se consolidan hasta
el asentamiento de los régimenes parlamentariocs en los afios trein-
ta. En Francia reencontramos la pregunta-interpelacidn bajo la Mo=-
narquia de Julio, v lo mismo sucede en Bélgica, siempre bajo el
procedimiento seguido por las mociones de orden. De la pregunta
gque se responde oralmente con posibilidad de interponer una "mo-
cién de orden" posterior no se pasd a una regulacién juridica sin-
gular de la interpelacidn hasta 1.876 en Francia y 1.889 en
Bélgica en la Camara de - Representantes (1.907 en el Senado),
aunque su uso normal ya era admitido. En Espafia la pregqunta pene-
trd también por la via de la practica en 1.834, el Reglamento del
Congreso del 1.838 introdujo la interpelacidn y . el de 1.847 re-
guld la pregunta, que sera incorporada al Reglamento del Senado en
1.866. La interpelacién serd asi una fdrmula habitual en el Conti-
nente, existiendo en Francia, Bélgica, Espafia, Italia, Holanda,
Noruega, Suecia, Dinamarca, Alemania (sin votacién en este caso}.
Las preguntas contestadas oralmente sersin reguladas posteriormente:
Italia (1.868), Francia (1.876), Alemania (1. 912, suprimidas en
1.918 v restablecidas en 1. 952), Bélgica (1.897, suprimidas en 1508
¥y restablecidas en 1.962).

De hecho la interpelacidn se convierte en un instrumento de
ugo regular : Y conserva este cardcter de pregunta de respues-
ta oral con mocién posxble,al'tuwno que se configura una pregunta
gque finaliza en la respuesta Y se reduce su grado de discrecio-
nalidad. Es el diputado guien elige el procedimientoc de interroga-
cidn.

¢) Con el cambio de siglo se produce la introduccidn de 1la
pregunta con respuesta escrita con la finalidad de descargar el
tiempo de las preguntas en el Pleno en aquellas cuestiones no ur-
gentes .o sin contenido politico elevado o general, al mismo tiem-
PO que se empieza a regular la existencia del question time fuera

de Gran Bretaﬁa, POF una parte como garantia del diputado y por
otra como medio para disuadir de preguntar siempre oralmente si
se quiere evitar el colapso. En Gran Bretafia habia sido ya
establecida la pregunta con respuesta escrita en 1.902; en 1.909,
en la Asamblea Naciocnal francesa y en 1.911, en el Senado francés.
En Bé&lgica la supresidn de la Pregunta con respuesta oral en 1.908
significd un awento de la de respuesta escrita. El Reglamento




eéspaficl del 1.934 la introduce al mismo tiempo que el gquestion ti-

me. Se -exige va la presentacidn por escrito en todo
caso de las preguntas y las interpelaciones.

d) El gran volumen de preguntas Y interpelaciones generado
como consecuencia de la estructura del régimen parlamentaric de
entreguerras, se amplid con el aumento de las actividades del Go-
bierno a partir del crecimiento del intervencionismo estatal des-
pués de 1.945 y llevd tambi&n en este terreno a una racionaliza-
cidn del parlamentafismo. Asi: a) se separa la mocidn de censura
de la interpelacidn para no someter a los gobiernos a un constan-
te riesgo de inestabilidad (con una clara resistencia en Bélgica |
Y en Francia, aunque en Francia habfa sido retirada la interpela-
cién del Consejo de la Repfiblica durante la IV Replblica Francesa
Y fue finalmente suprimida del todo en 1.958); b) se introducen
las preguntas con respuesta oral en comisién (Italia, Espafia);

c) se delimita el ambito necesario de la preguhta, para reducirle
el marco; d) se tiende a delimitar el &mbito material de la in~
terpelacidn para no hacer posible debates sobre mociones origina-
das por cuestiones de detalle o laterales; e) este intento de di-
EErenciar mds intensamente la pregunta Yy la interpelacidn, condu-
C€ a la adopcidn de la pr&ictica britinica de las preguntas suple-
mentarlas,ablertas a todos los diputados (Dinamarca, Suecia, Ho-
landa, RFA,); f) se confieren poderes al Presidente o a la Mesa
para cualificar no tan s8lo formalmente, sino tambidn material-
mente, las preguntas y decidir sobre la via de tramitacidn (en
algun caso como en el Senado italiano previo acuerdo del pregun-
tante).

EL_DERECHO DE INTERROGACION EN LA CONSTITUCION ESPANGLA.

La Constitucidén espafiola destina el articulo 111 a regular
el derecho de interrogacidn de las Camaras, como integrante de la
acc16n de inspeccidn politica al establecer. la existencia de las
interpelaciones y las preguntas al Gobierno,y a consagrar juridi-
camente una garantia para estos mecanismos, sometiendo a ellog al
Gobierno y fijando una reserva temporal obllgada- "l. E1l Gobierno
Y cada uno de sus miembros estin sometidos a las interpelaciones
Y preguntas que se le formulen en las Cimaras. Para esta clase de
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debate los Reglamentos establecerin un tiempo minimo semanal.
2. Toda 1nterpelac1on podré dar lugar a una mocidn en la que la
Cémara manifieste su posicién.

El precepto es original en nuestro derecho yva que s&lo te-
nemos el precedente de la Constitucidn de 1.869, que trataba de
la interpelacidn (2), y no es tampoco general en Europa occiden-
tal (3}, pues en muchos palises se concreta tan s6lo a nivel re-
glamentafio Y, como ya hemos mencionado, incluso en este terreno
la concrecidn ha sido posterior a su préctica. En el constitu-
cicnalismo de Europa oriental en cambio es hoy frecuente recoger
el derecho a formular preguntas: art. 27 de la Constitucidn de
Hungria,. art. 59 de la Repfiblica Democritica Alemana, art. 87 de
la de Bulgaria (gue contempla la posibilidad de adoptar acuerdos),
art. 49 de la de Checoslovaquia que trata de preguntas e interpe-
laciones. Pero ni en el mundo nérdico, ni en el occidental es ge-
neral la regulacidén constitucional del tema.

Posiblemente pdr esto la existencia del art. 48.2 de la Cons-
titucidn de 1.958 de la V RepGblica Francesa, por 5iu propia singu-
laridad, haya sido el m&s considerado a la hora de introducir nues
tro art. 111, ya que constitucionaliza al mismo tiempo gue la nre—
gunta (el derecho parlamentarlo francés desconoce la interpelacidn)
el guestion time: "Una sesidn por semana (de las Camaras) estaiid
reservada con pricridad a las preguntas de los miembros del Par-

lamento y a las respuestas del Gobierno".

-

El articulo 111 define pues tres grandes temas: a) el princi-
pio pelitico de la sumisién del Gobierno y cada uno de sus miembros
al derecho de interrogacidn en las Camaras ejercido por los Diputa-
dos y Senadores;b) la concrecién del derecho de interrogacidn en
dos figuras: preguntas e interpelaciones, estas dltimas con la po-
sibilidad de ir seguidas de mocidn; y c) la reserva de un tiempo
minimo semanal para el ejercicio de este derecho.

I. EL DERECHO A INTERROGAR ¥ LA OBLIGACION DE RESPONDER.

El articulo 111.1 establece que: "El Gobierno y cada uno de
sus miembros est&n sometidos a las interpelaciones y preguntas que
le sean formuladas en las Camaras". Fija, por lo tanto, la sumisidn
de todos y cada uno de los miembros del Gobierno (Presidente, Vice-
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