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1. EL PARLAMENTO COMO CENTRO DE GRAVITACION
DEL SISTEMA POLITICO ESPANOL

Los nuevos contextos historicos que se han ido produciendo en
las tres ultimas décadas, presididos por cambios profundos en la vida
econdmica, vertiginosos avances tecnoldgicos, nuevas demandas socia-
les, modernas formas de comunicacion y progresivas mutaciones en el
ambito internacional, han provocado nuevas y urgentes exigencias tanto
para la actividad politica como para las instituciones que forman parte
del nucleo central de las sociedades democraticas. En el marco de esas
rapidas y profundas mudanzas, el Parlamento, de forma tal vez silente,
pero en cualquier caso significativa, ha experimentado como ninguna
otra institucion el embate que esas nuevas dinamicas han representado.

Aun teniendo una crucial importancia para el funcionamiento
democratico, tal parece que el Parlamento no tiene quien le escriba.
Mientras la preocupacion entre los académicos por el devenir global
de la democracia constitucional ha seguido una trayectoria ascenden-
te desde finales de los afios noventa del siglo xx, menos reflexiones
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particulares ha suscitado en cambio la institucion parlamentaria'. De
entre las originadas, la mayoria se ha centrado en el analisis de proble-
maticas surgidas alrededor de cuestiones especificas, en contrastar su
auténtico funcionamiento con una supuesta realidad pretérita a la que
deberia volverse, en denunciar su anacronismo para con la modernidad
a la par que ensalzar a los gobiernos por su mayor eficacia o en tratar
de introducir en dicha institucion principios como los de participacion
ciudadana, transparencia y rendicion de cuentas.

Ahora bien, a pesar de la diversidad de planteamientos y objetivos,
la practica totalidad de esos estudios coinciden en que ya no es posible
analizar el Parlamento solo desde la clasica teoria de la division de
poderes, Unicamente teniendo en cuenta la normativa vigente o con
base en la idea tradicional de representacion politica, pues la creciente
disimetria respecto a su funcionamiento real como consecuencia de la
democracia de partidos obliga a un conocimiento objetivo y preciso
de lo ciertamente existente antes de proceder a sugerir posibles modi-
ficaciones.

Asi ordenado el esquema de analisis, es preciso comenzar respon-
diendo a la pregunta de si el Parlamento debe ser el centro de gravi-
tacion del sistema politico espariol. A diferencia del presidencialismo
cuya doble legitimidad democrética permite concebir y organizar el
sistema de forma bicéfala, en los sistemas parlamentarios de gobierno
la premisa tedrica es que la politica debe orbitar alrededor de y con-
verger en el Parlamento, al tiempo que el objetivo practico es que asi
sea. La razon estriba en que, en estos sistemas, dicha institucion es la
unica que ostenta legitimidad popular directa, permite hacer efectiva
la conexion pueblo-Estado, da visibilidad al pluralismo politico y, por
ultimo, genera la unidad nacional de entre la diversidad politica. De lo
anterior se han derivado dos consecuencias principales. Primero, que
a través de la vida parlamentaria deben pasar tanto las decisiones mas
importantes para el devenir de la colectividad como acabar confluyendo
a su alrededor el conjunto de interacciones politicas que en la comu-
nidad se desarrollen. Y, segundo, que para asegurar que las politicas
publicas estén en consonancia con la voluntad ciudadana, histérica-
mente se le han otorgado las funciones de aprobar leyes, presupuestos
y controlar a un Gobierno que debe tener el respaldo mayoritario de
la Camara para que su actividad ostente una cadena ininterrumpida de
legitimidad popular.

' Al parecer de José Tudela, «nadie repara en esta institucion cuando se plantean los pro-
blemas de la democracia del presente ni, por supuesto, cuando se exponen posibles soluciones
a los defectos detectados. Puede decirse, sin exageracion, que el Parlamento es una institucion
invisible en la discusion contemporanea sobre la democracia». En J. TUDELA ARANDA, «Re-
flexiones sobre la renovacion del Parlamento», en Corts: Anuario de derecho parlamentario,
2006, nam. 17, p.408.
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Ahora bien, aunque en los regimenes parlamentarios de gobierno el
Parlamento deba ser el centro de gravitacion del sistema politico y la
Constitucion Espafiola asi disefiara nuestra monarquia parlamentaria, en
la actualidad parecen haber ciertos desajustes entre esos planteamientos
tedrico-constitucionales y su funcionamiento préctico. Cuestion por
la cual debemos, seguidamente, interrogarnos sobre si e/ Parlamento
sigue siendo el centro de gravitacion en Esparia y, de no ser asi, cuales
son los motivos.

Desde su promulgacion, la légica del redactado constitucional se
vio alterada por la dindmica de una democracia de partidos donde los
cargos publicos representativos y los grupos parlamentarios en los
que éstos se integran estan sometidos a las directrices de unos agentes
externos al propio Parlamento: los partidos politicos. Es bien cierto
que los constituyentes quisieron combinar la democracia liberal con
la de masas, pues, por un lado, otorgaron a los partidos la mision de
ser interlocutores privilegiados entre la ciudadania y las instituciones
(art. 6 CE) mientras que, por el otro, protegieron la independencia del
representante electo (arts. 23.2 y 67.2 CE). Pero no lo es menos que la
capacidad reservada a los primeros para decidir sobre la composicion
de las listas, el sistema electoral proporcional y la necesidad de presen-
tarse ante la opinion publica con un mensaje identificable y uniforme,
han «influido de forma determinante en la formacion de un determinado
tipo de partidos, en la definicion de jerarquias, en la marcada estructura
de una linea de mandos, en el fortalecimiento de los liderazgos, en la
eliminacion —en la mayoria de los casos—de rasgos asamblearios, y
ha reforzado los elementos cohesivos de la organizacion y la forma y
estilos de direccion»?. Asi pues, y con la inestimable ayuda de los re-
glamentos de las Camaras, se ha ido generando en Espafia un parlamen-
tarismo directamente monopolizado por unos grupos parlamentarios
que no son otra cosa que instrumentos de transmision de las directrices
de los partidos politicos.

Enlazandolo con la posicion del Parlamento en el interior de nues-
tra forma de gobierno, lo anterior ha tenido como minimo dos conse-
cuencias. La primera ha sido que, a la dialéctica Gobierno-Parlamento
propia de la teoria clasica de la division de poderes, se le ha afiadido,
y casi afirmariamos que superpuesto, la 16gica mayoria de Gobierno-
oposicion parlamentaria inherente a la democracia de partidos®. Ello
comporta que las funciones, mecanismos y disposiciones tanto cons-
titucionales como reglamentarias disefiadas para operar en una logica

2 Juan Luis PANIAGUA, «Sobre la forma de gobierno parlamentario en Espana: Un parla-
mentarismo racionalizado de corte presidencialy, en Seminario internacional sobre el parlamen-
tarismo europeo y el presidencialismo latinoamericano cara a cara, Fundacion Manuel Giménez
Abad de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico, 2010, p. 8.

3 Manuel ARAGON REYES, «El control parlamentario como control politico», en Revista de
derecho politico, 1986, num. 23, p. 28.
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interorganica (Gobierno-Parlamento), disminuyan de manera notable su
eficacia porque se aphcan a una realidad donde existe un continuum entre
partido politico-mayoria parlamentaria-gobierno. Buena muestra de ello
es, por ejemplo, las comisiones de investigacion no permanentes (art. 51
RCD), pues como su creacion depende de la mayoria parlamentaria, en el
caso de quererse impulsar una para investigar actuaciones gubernamen-
tales, resulta imprescindible recabar el apoyo de la propia mayoria que
sustenta al Gobierno para llevarlas a cabo®. Y la segunda consecuencia
es que la mayoria parlamentaria se ha convertido, habitualmente, en una
mera formalizadora de la voluntad politica de los gobiernos, pues se en-
cuentra normalmente sujeta a unos partidos cuyos lideres forman parte
o lideran el Gobierno, de manera que, en la realidad practica, no es el
Gobierno el que se somete a la mayoria parlamentaria, sino que la misma
esta dirigida por aquél a través del vinculo partidista’. Dicha inversion de
la l6gica parlamentaria comporta un vaciamiento de algunas funciones
actualmente adjudicadas al Parlamento, vislumbrandose, por ejemplo,
en que los proyectos de ley del gobierno rara vez son modificados a
propuesta de la propia mayoria parlamentaria.

Junto a lo anterior, desde finales del siglo xx, se han ido afiadiendo,
como minimo, cinco nuevas realidades que ahondan en la alteracion del
disefio constitucional y, por tanto, en el lugar que ocupa el Parlamento
dentro del sistema politico espafiol. La primera es la disminucion de la
eficacia de algunos procedimientos y mecanismos fruto de la progre-
siva complejidad del sistema productivo, la aceleracion del tiempo de
la existencia humana® y la alta capacidad de cambio en el ambito eco-
ndémico-social producto de las nuevas tecnologias y la globalizacion.
La segunda novedad es la pérdida de la supremacia del orden juridico
interno en aquellos &mbitos competenciales cedidos como consecuen-
cia de la integracion del Estado en organizaciones supranacionales o
de la firma de tratados de libre comercio, constrinendo de esa manera
la capacidad de los Estados de normativizar de manera auténoma los
quehaceres de su propia comunidad politica. La tercera es la entrada
en vigor de la Ley 19/2013 de transparencia, acceso a la informaciéon
publica y buen gobierno, pues, paraddjicamente, cuanta mayor capa-
cidad ostenta directamente el ciudadano y mayor sea la obligacion de
transparencia del Gobierno, menor importancia sociopolitica tiene el
parlamentario y los grupos en los que este se integra como receptores
de informacién y primeros controladores politicos del Gobierno. La

4 El ultimo ejemplo de ello es la negativa de la mayoria parlamentaria a crear una comision
de investigacion sobre la gestion del Gobierno durante la pandemia del covid-19.

5 Manuel ARAGON REYES, «Democracia y Parlamento», en Revista catalana de Dret public,
2008, num. 37, pp. 136-141.

¢ Josu DE MIGUEL BARCENA, «Tiempo y Constitucion: conceptos y metodologia», en FER-
NANDEZ SEBASTIAN y TAJADURA TEJADA (dirs.), Tiempos de la Historia, tiempos del Derecho,
Madrid, Marcial Pons, 2021, p.33-74.
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cuarta nueva realidad trae causa de la crisis de los partidos politicos,
pues la necesidad de reconectar con la ciudadania y de hacerlo partien-
do de principios regeneradores (transparencia, participacion y rendicion
de cuentas), ha comportado en la practica un cierto constrefiimiento de
la politica’. Y, la quinta y ultima novedad es la proliferacion de unas
redes sociales que, entre otras muchas cosas, permiten una conexion
directa de los partidos con los ciudadanos y hacen que el debate entre
diferentes opciones politicas se traslade esencialmente al interior de
esas mismas plataformas digitales.

En suma, todo lo anterior ha comportado que el Parlamento ya no
pueda ser calificado en la practica diaria como el centro de gravitacion
del sistema politico espafiol. La dinamica y regulacion de la democracia
de partidos ha ido sustituyendo al Parlamento por la dupla Gobierno-
partidos, convirtiendo al primero de la misma en el verdadero centro
del sistema. Esta situacion se ha visto ampliada tanto por la creciente
complejidad y volatilidad social como por la brecha estructural entre la
dimension todavia nacional de la politica y la escala global de los mer-
cados y los organismos supranacionales, siendo los gobiernos quienes
tienen la posibilidad de desempenar un papel mas activo en ellos. Ade-
mas, la ley de transparencia, la voluntad partidista de reconectar con
las bases electorales y la aparicion de las redes sociales han supuesto
una disminucioén del valor socio-politico de la institucion como medio
de informacion y lugar de debate®.

2. AYUDAR A RECUPERAR LA CENTRALIDAD DEL
PARLAMENTO A TRAVES DE LA FUNCION DE
CONTROL

Si el Parlamento debiera ser, pero en cambio no es, el centro de
gravedad del sistema politico espaiol, ;sobre qué bases construimos
entonces la recuperacion de esa centralidad parlamentaria perdida?
Teniendo muy presente la realidad anteriormente descrita, es perentorio
tratar ahora de esbozar nuevos caminos y disefar alternativas para que,
con renovadas premisas teoricas y modernizadas funciones practicas, el
Parlamento vuelva a ser el eje alrededor del cual orbitan el conjunto de
actores e instituciones politicas en Espafia. Asimismo, esta labor debe
realizarse sabiendo que

7 Nos referimos, en esencia, a que la llamada de los partidos a la militancia para que
decidan directamente cual debe ser el sentido del voto en el Parlamento o con quién y qué se
pacta, impide la ductilidad politica que permitia llegar a acuerdos. Las decisiones tomadas de
antemano por la militancia se convierten en un mandato imperativo que hace totalmente estéril
el debate entre partidos o en el Parlamento, pues las posiciones se conciben de inicio como
«democraticamente inamoviblesy.

8 Angel J. SANCHEZ NAVARRO, «Control parlamentario y minorias», en Revista de Estudios
Politicos (Nueva Epoca), abril-junio 1995, nam. 88, p.223.
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la posicion del Parlamento en el universo del Estado constitucional
transciende la de un mero 6rgano de su funcionamiento, por muy impor-
tantes que sean las funciones que puedan atribuirsele. EI Parlamento es
simbolo, mito, ropaje, escenificacion de la democracia y de sus valores.
Por ello, es fundamental que en su nuevo disefio asuma con especial
fuerza el reto de desarrollar el universo simbolico democratico [...] De
alguna manera, el Parlamento debe ser imagen nitida de la nueva etapa
que parece abrirse para la politica democratica’.

Teniendo en cuenta lo anterior, esa condicion de principal escena-
rio del debate politico y universo simbolico de la democracia que ha
venido desempefiando histéricamente el Parlamento, no parece que
podamos alcanzarlo hoy a través de la funcion legislativa, de impulso
politico o de la presupuestaria. Las experiencias de la primera mitad
del siglo xx, la gobernabilidad que otorga el parlamentarismo raciona-
lizado, la pervivencia de la democracia de partido, la direccion politica
conferida constitucionalmente al gobierno'?, la aceleracion del tiempo
social, la progresiva complejidad de las materias a regular, la globa-
lizacion comercial y la internacionalizacion del derecho no solo han
relegado en la préctica al Parlamento en relacion a dichas funciones,
sino que ademas se han erigido en poderosos argumentos a favor del
protagonismo del Ejecutivo y en contra de transitar un camino teorico-
practico tendente a continuar otorgandoselas de manera ordinaria al
Parlamento''. La imposibilidad de ser el habitual iniciador y disefiador
de la legislacion o de ser el primer protagonista del impulso politico
y presupuestario, no significa que la institucion deba estar ausente de
dichas tareas o que en un momento dado no pueda ejercerlas de forma
preferente, pero si que evidencia la inviabilidad de basar en aquello que
peor puede hacer la recuperacion de la centralidad parlamentaria. Cues-
tion parecida sucede con las funciones de representacion, integracion,
comunicacion, divulgacion o eleccion, pues al no ser cometidos prima-

° José TUDELA ARANDA, «Reflexiones sobre la renovacion del Parlamentoy ..., pp.423-424.

10 En relacién con ello, Joaquin Garcia Murillo afirmara que «por exigencias no solo de la
practica, sino también de la teoria [...] al Gobierno le compete la direccion de la politica lo que
incluye, sin duda, la direccion de la «politica legislativa», puesto que es a través de ella como
puede realizar su programa. Es algo mas que demostrado que, en los sistemas parlamentarios,
el elector no solamente —y tal vez, ni siquiera principalmente— elige un representante, sino
que se pronuncia por una opcioén de gobierno habitualmente asociada a un equipo dirigente y
a un candidato a Primer Ministro. Por lo tanto, es una exigencia sistémica, dada la naturaleza
de la relacion fiduciaria entre Parlamento y Gobierno, que el elector establezca una relacion
de confianza y expectativa de respuesta con el partido y el lider al que ha expresado su apoyo.
De hecho, la tinica forma de asegurar un Gobierno estable y operativo —lo que, sin duda es un
bien constitucional de notable entidad— es garantizar un apoyo sostenido e institucionalizado
de la mayoria parlamentaria al Gobierno». En Joaquin Garcia MURILLO, «El Parlamento ante
las nuevas realidades», en Corts: Anuario de derecho parlamentario, 1997, nim. 4, p. 156.

1" José TUDELA ARANDA, «Una reflexion critica sobre el presente del Parlamento desde
una Camara autonomicay, en Corts: Anuario de derecho parlamentario, 2000, num. 9, p.221.
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rios, autonomos o juridicamente objetivables, es dificil convertirlos en
los mecanismos basilares de dicha necesaria recuperacion.

En cambio, diferente escenario nos encontramos cuando nos acer-
camos a la funcion de control. Seis son los motivos concatenados por
los que pensamos que el control puede ser una de las bases principales
a través de la cual recuperar la centralidad perdida por la institucion
parlamentaria. El primero es porque resulta una labor primaria del Par-
lamento. Desde el momento en que los cargos publicos representativos
son los que en exclusiva encarnan la voluntad popular, la institucion se
convierte en la Unica que puede supervisar el cumplimiento de uno de
los fines propios de la democracia, a saber, que las politicas publicas
del Estado desarrolladas por el Gobierno estén en consonancia con lo
querido por la ciudadania. De esta forma, el control parlamentario es
una funcion principal e imprescindible en todo régimen parlamentario
de gobierno porque es la manera juridico-constitucional que se ha en-
contrado de garantizar que la actuacion de los gobernantes responda
a la voluntad de los gobernados. O, como muy bien afirma Manuel
Sanchez de Dios,

la democracia representativa se basa en «una cadena de delegacion
del poder» a diferentes niveles. Los niveles principales son, por un lado,
el que hay entre los votantes y los parlamentarios y, por otro, el que hay
entre los legisladores y el 6rgano ejecutivo. Esta cadena de delegacion
se reproduce de manera invertida en una estructura de responsabilidad,
que se plantea desde el Gobierno hacia el electorado por mediacion
del Parlamento. En el sistema parlamentario, el control del ejecutivo
se localiza en el corazon de «la cadena de la responsabilidady. Asi, el
control del ejecutivo tiene que ser analizado como una de las cuestiones
centrales de la actividad de cualquier 6rgano parlamentario '.

El segundo motivo es que la funcion controladora es la tnica que
el Parlamento todavia puede ejercer de manera independiente a tra-
vés de una multiplicidad de herramientas. Es decir, a diferencia de la
potestad legislativa o la presupuestaria que requieren de la mediacion
de otras instituciones para su perfeccion, la funcion de control puede
realizarse de manera totalmente autonoma. Lo cual, como afirmamos
anteriormente, la convierte en una candidata idonea para intentar ayu-
dar a reposicionar al Parlamento en el interior del sistema politico .

El tercero es porque la supervivencia del Parlamento pasa por «ser
una cufa de sosiego y reflexion en ese tiempo bullicioso» 4, es decir,

12 Manuel SANCHEZ DE Dios, «La actividad de las Cortes Generales entre 1979 y 2000 des-
de la perspectiva del gobierno de partido», en Politica y Sociedad, 2005, vol. 42, ntim. 1, p.229.

13 Javier Garcia Roca, «Control parlamentario y convergencia entre presidencialismo
y parlamentarismo», en Revista Mexicana de Derecho Constitucional, julio-diciembre 2017,
num. 37, p.7.

14 José TUDELA ARANDA, «Reflexiones sobre la renovacion del Parlamento» ..., p.421.
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por erigirse en contrapeso de una sociedad cada vez mas acelerada,
variopinta y compleja. Para ello, el inico cometido capaz de pensarse
tedricamente y realizarse en la practica «a la contra de la realidad» que
se viene imponiendo es el de control, pues el resto de las funciones no
pueden mas que desarrollarse en connivencia con el devenir de la pro-
pia sociedad so pena de convertirse en ineficaces e incluso anacronicos.

La cuarta motivacion proviene del hecho de que si como fruto de
la constitucionalizacion de los partidos y de la racionalizacion del
Parlamento, dicha institucion ha pasado de ntcleo irradiador a nucleo
receptor de la politica, debe entonces dotarsele de un contenido ade-
cuado a ese cambio de paradigma. Cuestion que, a nuestro parecer,
esencialmente puede realizarse a través de una funcion de control que
permite dar publicidad a la pluralidad de visiones politicas sobre las
propuestas normativas que el Parlamento recibe y otorgar a su vez le-
gitimidad democratica a las que finalmente se promulgan.

La quinta razon es que si la teoria clasica de la division de poderes
debe compaginarse ahora con la logica de mayoria de Gobierno-oposi-
cion parlamentaria inherente a la democracia de partidos, ello no solo
altera la idea tradicional de representacion politica'®, sino que también
afecta directamente tanto a la conceptualizacion de los sujetos que ejer-
cen la funcion de control como a los instrumentos a través de los que
esta debe desempenarse. Lo cual, a su vez, permite afirmar que es un
momento propicio para repensar dicha funciéon en clave institucional,
pues al encontrarse ante la imperiosa necesidad de transformarse, se
convierte en una de las funciones con las que mejor podemos trabajar
para realzar el Parlamento en el siglo xxI.

Y la sexta razon para recuperar la centralidad del Parlamento es-
paiol a través del control es porque seria positivo seguir la estela de
otros paises que han llevado a cabo reformas proclives a corregir la
disparidad entre este y el Gobierno teniendo muy presente en ellas la
funcion de control. Un primer ejemplo lo encontramos en la reforma
constitucional francesa de 2008 para la modernizacion de las institu-
ciones de la V* Republica, pues con el objetivo de atajar el «desequi-
librio de nuestras instituciones en detrimento del poder legislativoy,
aumentaron el tiempo que disponian los parlamentarios para examinar
los textos legislativos, la duracion del control parlamentario sobre el
Gobierno y se creo el estatuto de la oposicion'®. Y un segundo ejemplo
seria la Ley de Reforma Constitucional y Gobernanza inglesa de 2010
cuyo objetivo era limitar los poderes del ejecutivo y revitalizar la Ca-

15" Al cambio del concepto representacion politica fruto de la democracia de partidos dedi-
qué mi tesis doctoral, teniendo como resultado el siguiente libro: Daniel FERNANDEZ CARNUETO,
Representacion politica y constitucion espaiiola, Madrid, Marcial Pons, 2019.

16" Stephane PIERRE-CAPS, «La revision constitucional francesa de 2008 o el cambio en la
continuidad», en Teoria y Realidad Constitucional,2012, nim. 29, pp.91-130.
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mara de los Comunes, acabando por incrementar los controles que el
Parlamento ejercia sobre la ratificacion de tratados.

En definitiva, el Parlamento no puede ni debe renunciar a ninguna
de las funciones que constitucionalmente tiene atribuidas, pero en esta
determinada fase historica del desarrollo de la vida politica democrati-
ca espanola es con la tarea de control con la que parece que podemos
trabajar con mayor profusion para recuperar la centralidad politica
perdida'’. Es decir, lo imprescindible en un régimen parlamentario de
gobierno es que el Parlamento sea siempre su centro de gravitacion po-
litica. La forma de conseguirlo varia atendiendo a una multiplicidad de
condicionantes de cada etapa historica. Y en la actualidad, el siempre
indispensable principio de realismo dicta que parece ser el momento
de conseguirlo a través de la funcion de control. Por ello, es preceptivo
pasar a realizar una triple operacion: analizar las diferentes teorias que
sobre el concepto de control parlamentario se han desarrollado en Es-
pafia, determinar cudl de ellas vamos a utilizar y, por ultimo, especificar
qué consecuencias juridicas puede tener su adopcion.

3. LAS TEORIAS SOBRE EL CONCEPTO DE CONTROL
PARLAMENTARIO EN ESPANA

Cuanto mas dilatada, técnica y profunda es la discusion sobre la
correcta definicion de un determinado concepto, mayores son los ries-
gos de que el debate de fondo vaya quedando velado por la sucesion
de argumentos y contraargumentos que las diferentes teorias proporcio-
nan. Por cllo, antes de realizar un analisis de los diversos intentos de
conceptualizacion que sobre el control parlamentario se han realizado
actualmente en Espaifia, creemos oportuno explicitar cudl es, a nuestro
parecer, la discusion fundamental que da origen a esa pluralidad de
resultados teoricos.

Durante la primera mitad del siglo xx, la discusion esencial versara
sobre si las actividades realizadas y los instrumentos utilizados por la
oposicion pueden y/o deben entenderse como parte de la funcion cons-
titucional de control parlamentario, habida cuenta de que es ella quien
ejerce de contrapoder real frente a la triada partido-mayoria-Gobierno.
En Espatia, si bien es cierto que se ha escrito bastante sobre la cues-
tion desde 19788, cuatro son los académicos que a nuestro entender
han hecho mayores esfuerzos teéricos por intentar zanjar este debate
concretando cual debe ser, a su criterio, el concepto actual de control

17" José TUDELA ARANDA, «La renovacion de la funcion parlamentaria de controly», en Teoria
y Realidad Constitucional, 2007, nim. 19, p.78.

% Francisco MARTINEZ VAZQUEZ, «Repertorio bibliografico sobre control parlamentario»,
en Teoria y Realidad Constitucional, 2007, nim. 19, pp.415-439.
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parlamentario desde un punto de vista constitucional. Bueno y precep-
tivo sera, pues, que tratemos ahora de sintetizar de manera sumaria y
en orden de aparicion, sus aportaciones y puntos de vista.

Fernando Santaolla Lopez' parte del firme proposito de construir
un concepto juridico-formal de control parlamentario. Para ello, mani-
fiesta que, aunque a partir de la Constitucion existen diferentes tipos de
controles (jurisdiccionales, politicos, administrativos y sociales, etc.),
unicamente puede haber un concepto de control constitucionalmente
valido que posteriormente sera aplicado de manera especifica por
cada d6rgano o institucion que lo desarrolle: si lo hace un tribunal sera
jurisdiccional, si lo hace la Administracion publica serd administrativo
y si lo hace el Parlamento sera parlamentario.

Con base en lo anterior, Santaolalla acaba aseverando que todo
control constitucional comporta una revision de la actividad de otro
que finaliza con una potestad de sancion para determinar si se han res-
petado los valores o principios protegidos, de manera que solo existira
juridicamente control cuando haya un acto de confrontacion o juicio
de una determinada conducta, unido a la facultad de corregirlo por
medios claramente establecidos en derecho. Por tanto, y después de
afadir la idea de Carlo Chimenti de que dicho control debe efectuarse
mediante pronunciamientos colegiados?, asevera que existira control
constitucional cuando un érgano o un acto de un 6rgano deba someterse
al veredicto de otro 6rgano con capacidad formal para anularlo o corre-
girlo. Asi pues, al parecer de Santaolalla, inicamente podremos hablar
de control parlamentario cuando el juicio que realicen las Camaras
como organo lleve aparejado el ejercicio de facultades sancionadoras.
Con ello no asevera que materialmente el contenido del juicio del Par-
lamento al Gobierno sea de naturaleza juridica, sino que, a sabiendas de
que éste es de caracter politico, inicamente sera control desde el punto
de vista juridico-constitucional si dicho juicio de oportunidad tiene
consecuencias juridicas. O, expresado de otro modo, no serd posible
hablar de control parlamentario cuando los efectos de esas actuaciones
de revision o fiscalizacion realizadas por o en el Parlamento tengan solo
consecuencias politicas o sociales.

En cambio, Joaquin Garcia Morillo*' considera que los problemas
de conceptualizacion juridica del control parlamentario parten de una

¥ Fernando SANTAOLALLA LOPEZ, El Parlamento y sus instrumentos de informacion,
Edersa, 1982; «La funcion de control y la ciencia del derecho constitucionaly, en Revista de las
Cortes Generales, 1987, nam. 12; Derecho parlamentario espaiiol, Madrid, Dykinson, 2019.

20 Carlo CHIMENTI, I/ controllo parlamentare nell ordinamento italiano, Milan, Giuffré
Editore, 1974, p.258.

2l Joaquin GARciA MORILLO, El control parlamentario del gobierno en el ordenamiento
espariol, Madrid, Congreso de los Diputados, 1985. Parte de su trabajo puede también vislum-
brarse en José Ramon MONTERO GIBERT y Joaquin GARCIA MORILLO, El control parlamentario,
Madrid, Tecnos, 1984.


https://www.amazon.es/s/ref=dp_byline_sr_book_1?ie=UTF8&field-author=Jose+Ramon+Montero+Gibert&search-alias=stripbooks
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incorrecta mixtificacion que lleva a fijar en la sancion el momento
fundamental y el que le da juridicamente sentido a cualquier tipo de
control. Una confusion que, a su criterio, no hace mas que limitar sus
posibilidades de definicion posterior y dejar sin explicacion juridica
una pluralidad de mecanismos, acciones y procedimientos que no com-
portan responsabilidad politica alguna o bien que esta ultima sea muy
dificil de alcanzar. Para evitarlo, y en abierta oposicion a Santaolalla,
considera que controlar significa juridicamente comprobar, fiscalizar,
revisar o examinar la conducta de un sujeto controlado por parte de un
sujeto controlante, sin que ello comporte la necesidad de que exista
una facultad de correccion por medios establecidos en derecho de la
accion controlada. Una vez precisada la definicion genérica de control,
el autor estima que la teoria del control parlamentario debe armarse
alrededor del concepto de garantia. A saber, como quiera que esta es
un mecanismo juridico utilizado para asegurar la adecuacion de los
comportamientos a las normas que deben regirlos, el Parlamento puede
ser entendido como una garantia de la democracia parlamentaria porque
es la unica institucion que permite asegurar que el gobierno obedezca
a la voluntad popular. Lo cual comporta que el fundamento del control
parlamentario no sea otro que ser la herramienta para que dicha insti-
tucion cumpla la funcion de garantia para con la democracia y que su
definicion genérica sea asegurar que la actuacion de los gobernantes
responde a la voluntad del pueblo.

Asi pues, al parecer del autor, el control parlamentario puede de-
finirse como la actividad que el Parlamento realiza para comprobar o
verificar que la actividad del Gobierno se adecua a los criterios obje-
tivos que deberian informarla, con independencia de que a lo anterior
le siga o no una sancién. Ahora bien, lo anterior no significa que las
actividades de la oposicion se consideren parte de la funcion de con-
trol parlamentario, pues aquellas se perciben como lo opuesto a este.
Es decir, dado que Morillo define el control como la actividad que el
Parlamento realiza para comprobar o verificar que las decisiones y
acciones del Ejecutivo se adecuan a la voluntad popular representada
en las Camaras, la actividad desempenada por la oposicion no puede
mas que quedar extramuros del control, pues el cometido de la misma
es precisamente tratar de modificar esa voluntad popular de cara al
futuro confrontando sus propuestas actualmente minoritarias con las
de la triada partido-mayoria-Gobierno.

Contrapunto a los anteriores académicos sera la posicion sostenida
por Manuel Aragén Reyes®. Si bien asume de Morillo que control

22 Manuel ARAGON REYES, «El control parlamentario como control politico», en Revista
de Derecho Politico, 1986, nim. 23, pp.9-39; «El control como elemento inseparable del con-
cepto de Constituciony, en Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, enero-abril 1987, ano
7,nam. 19, pp.16-17; «La funcion del Gobierno y la funcion de las Camaras. El significado
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significa fiscalizacion, afiade ademas que dicho término es inseparable
del concepto de Constitucion democratico-normativa porque permite
que realmente ésta sea un instrumento de limitacion y legitimacion del
ejercicio del poder. En efecto, dicho autor empieza afirmando que en
toda Constitucion se configuran una extensa red de controles (juridicos,
politicos y sociales) para impedir el ejercicio ilimitado e irresponsable
de cualquier autoridad y para garantizar que todo ejercicio del poder
responda en ultima instancia a la voluntad popular. Ahora bien, que
todos esos controles no acaben operando en el ambito juridico, atien-
dan a criterios juridicos o tengan consecuencias juridicas directas, no
impide que puedan ser estudiados juridicamente sin que ese estudio
transforme en juridicos a fendmenos que no lo son. Asi pues, a su jui-
cio, la disparidad en cuanto al &mbito en el que operan los controles
constitucionales no solo no impide su analisis juridico, sino que hace
imprescindible estudiarlos de manera individualizada para que puedan
comprenderse de forma precisa y desarrollarse con profusion atendien-
do a su particular contexto de aplicacion.

Basandose en lo anterior, y a diferencia del control juridico y del
social, Aragén considera que el de caracter politico estd regulado por
el Derecho solo de un modo superficial, estableciendo tinicamente
quienes son los controlantes, los controlados y los instrumentos para
ejercer el control. Los agentes del mismo deberan ser siempre 6rganos,
autoridades o sujetos de poder politico institucionalizado que tengan
reconocida dicha competencia. La actividad de enjuiciar sera libre, vo-
luntaria y subjetiva, lo que comportara que esté basada en criterios de
oportunidad politicos y no de legalidad. El fin ultimo del control sera
la actividad del 6rgano, pero no la produccion juridica objetivada del
mismo (reservada al poder judicial). Ademas, dicho objeto de control
podra ser sucesivo o previo, de tal manera que, a veces, lo constituiran
actividades ya realizadas, pero otras, meros proyectos de actuacion.
Y, por ultimo, el control politico no requerird sancion alguna para que
¢éste pueda perfeccionarse, pues sus efectos seran puramente politicos.
Lo que significa que esta tipologia de control producird consecuencias
por el mero hecho de ponerse en marcha, pues su finalidad es la fis-
calizacion politica del poder, o lo que es lo mismo, que las activida-
des publicas estén sometidas a critica y valoracion politica publica e

actual del control parlamentario» e «Informacion parlamentaria y funcion de control», en VVAA,
Instrumentos de informacion de las Camaras parlamentarias, Madrid, CEC, 1995; «Democra-
cia y Parlamento», en Revista catalana de Dret public, 2008, nim. 37, pp. 129-155; «Control
parlamentario», en AGUADO RENEDO y ARAGON REYES, Organizacion general y territorial del
Estado. Temas basicos de Derecho Constitucional, 2011, Thomson Reuters, t. 11, pp. 236-240.
Asimismo, bien podria afirmarse que una parte de las lineas maestras que desarrollara Manuel
Aragoén fueron ya esbozadas por Francisco RuBio LLORENTE: «El control parlamentario», en Re-
vista Parlamentaria de Habla Hispana, 1985, num. 1, (reproducido posteriormente en La forma
del Poder, Madrid, CEPC, 1993 y, reeditado actualmente, en BENIGNO PENDAS, Espaiia constitu-
cional (1978-2018). Trayectorias y perspectivas, Madrid, CEPC, 2018, vol. 1v, pp. 3289-3303).
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institucionalizada. De tal manera que podra existir sancién cuando el
ordenamiento lo considere, pero que no sera imprescindible para que
exista control politico.

Desde esta perspectiva, para Aragon el control parlamentario sera
el maximo exponente de control politico. Un control cuyo agente es un
Parlamento que fiscaliza politicamente la accion del Gobierno y que
pudiendo llevar aparejada una sancion, esta no forma parte de su con-
tenido indispensable. Fruto de lo anterior, al parecer del autor, existiran
dos tipos de controles: uno «por» y otro «en» el Parlamento. El control
«por» lleva siempre aparejada una sancion a través de resoluciones o
acuerdos adoptados por mayoria, mientras que el control «en» no com-
porta un acto donde se exprese la voluntad de la Camara, de manera
que también podra ser realizado por los miembros de la oposicion.
Dualidad esta que permite hacer aflorar una realidad de nuestro tiempo,
a saber, que junto a la cldsica contraposicion Gobierno-Parlamento,
hoy también existe la contraposicion mayoria de Gobierno-Oposicion.

El ultimo de los académicos cuya propuesta consideramos preciso
comentar es Santiago Gonzalez Fernandez?. Digamos de entrada que
este autor coincide con Morillo y Aragén en equiparar control a fisca-
lizacion y con Aragon en el caracter politico del control parlamentario,
pero difiere de este Gltimo en que el término pueda bifurcarse en control
«en» y «por» el Parlamento, pues considera que aquél debe conceptua-
lizarse de manera que pueda aplicarse con independencia de cual sea la
distribucion de fuerzas en el arco parlamentario. Con tal objetivo, em-
pieza afirmando que existe una mutacion de los dogmas constitucionales
de la democracia representativa (soberania nacional, mandato represen-
tativo, division de poderes, democracia parlamentaria y de partidos) que
los invalida para comprender la realidad actual, pasando posteriormente
a aseverar que la reconstruccion del Parlamento debe realizarse enton-
ces teniendo presente que las funciones ejercidas por los o6rganos del
Estado (jueces, Parlamento y gobierno) pueden reducirse actualmente
a dos: direccion politica y control. Unas funciones que, ademas, no se
atribuyen a organos exclusivos dentro de los poderes del Estado, pues
ni la funcion de direccion pertenece solo al gobierno ni la de control
unicamente al Parlamento. En el primer caso porque es compartida entre
Gobierno y Parlamento, mientras que en el segundo porque las Camaras
ostentan el control politico y los jueces el control juridico.

Basandose en esa bicefalia de funciones que ejercerian los 6rganos
del Estado, analiza especificamente las de caracter parlamentario para
acabar aseverando que todos los cometidos que tienen constitucional-
mente encomendadas las Camaras no serian sino procedimientos a

2 Santiago GONZALEZ FERNANDEZ, El control como funcion primordial del Parlamento en
la era de la Gobernanza, Zaragoza, Fundacion Manuel Giménez Abad, 2020.


https://www.marcialpons.es/editoriales/fundacion-manuel-gimenez-abad/5915/
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través de los cuales se ejerce la funcion de control, convirtiéndose esta
en el bastion de la centralidad parlamentaria. Ahora bien, como en su
opinion la definicion de control parlamentario realizada por Aragon no
es solo bicefalica sino también de caracter tautoldgico porque comporta
que el control equivalga al ejercicio de los propios instrumentos de
control, es necesaria una redefinicion que incluya unos parametros de
verificacion basados en los conceptos de buen gobierno y gobernanza.

Asi pues, segun Gonzalez, existird control parlamentario cuando
el Parlamento pueda compeler al Gobierno y a todos los agentes de
la gobernanza para conocer, en términos de trazabilidad y transparen-
cia, los motivos, fines e intereses que convergen en cada actuacion o
decision gubernamental concreta para que dicha camara pueda saber
el contexto en el que se produjeron. Cuestion por la cual, mientras la
eficacia del control consistira en que las decisiones del poder puedan
ser trazadas desde su origen (proceso de toma de decisiones, motivos
de la decision y efectos que se pretenden alcanzar o que se han obteni-
do), las eventuales consecuencias que para cada agente del 6érgano de
control se desprendan de la actuacion controlada ya no formaran parte
del control mismo sino de un momento posterior, a saber: el de la cri-
tica politica orientada a influir en el electorado para obtener el efecto
juridico que se produce mediante las elecciones. Y esto ultimo es asi
porque el control se concibe como una situacion de hecho que existira
siempre que concurra la informacion que permita atribuir el tanto de
responsabilidad que le corresponde a cada agende de la gobernanza en
la toma de decisiones que se producen.

En conclusion, aunque Santaolalla, Morillo y Gonzalez desarrollan
tres teorias diferentes, todas ellas excluyen las actividades realizadas
y los instrumentos utilizados por la oposicion politica de la funcion de
control parlamentario. El primero porque afirma que no puede existir
juridicamente control si no va acompafiada de una obligacion de san-
cion organica, siendo ésta Unicamente realizable por la mayoria. El
segundo porque asevera que el control es la actividad que la mayoria
desarrolla para comprobar o verificar que la actividad del Gobierno se
adecua a la voluntad popular. Y el tercero porque manifiesta que exis-
tird control cuando el conjunto del Parlamento reciba la informacion
que le permita la atribucion de responsabilidades a cada sujeto participe
de la gobernanza, de tal forma que cualquier actividad posterior queda
extramuros de dicha funcion. Por el contrario, Aragon parte de la idea
de incorporar la actividad de la oposicion y los instrumentos a través
de los cuales ésta los lleva a cabo al concepto de control parlamentario,
pues asevera que la finalidad de éste es la fiscalizacion politica del po-
der, o lo que es lo mismo, que las actividades publicas estén sometidas
a critica y valoracion politica institucionalizada. Cuestion que se lleva a
cabo, aunque con objetivos diferentes e instrumentos a veces dispares,
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tanto por la mayoria parlamentaria como por la oposicion a través del
«control por» y el «control en» el Parlamento.

4. LAS CONSECUENCIAS DE LA NOCION DE CONTROL
PARLAMENTARIO DE MANUEL ARAGON

Resumidas las aportaciones de quienes creemos han hecho mayores
esfuerzos teoricos por intentar zanjar el debate concretando cual debe
ser el concepto actual de control parlamentario en Espafa, asumimos
la definicion y los razonamientos formulados por Manuel Aragén,
pues los consideramos los mas certeros al no vislumbrarse el control
parlamentario unicamente desde la lo6gica clasica de la separacion de
poderes, sino también desde la division mayoria de Gobierno-oposicion
inherente a la democracia de partidos actualmente existe.

De este modo, consideramos que mientras controlar significa ju-
ridicamente comprobar, fiscalizar, revisar o examinar la conducta de
un sujeto controlado por parte de un sujeto controlante; control par-
lamentario debe ser conceptualizado como la funcion constitucional
de fiscalizacion politica que se ejerce por y en el Parlamento sobre
la accion del Gobierno (y, por extension, de cualquiera otra entidad
publica). Un «control por» que lleva aparejada una obligacion de san-
cion organica (1éase aprobacion o autorizacién)?* porque su objetivo
es acreditar que no existe desviacion entre la voluntad de la mayoria
parlamentaria y la accion del gobierno, erigiéndose dicha sancidon en
garantia del mantenimiento de la cadena ininterrumpida de legitimidad
popular inherente a toda democracia parlamentaria e incluyéndose en
su interior los procedimientos de responsabilidad politica. Y un «con-
trol en» que carece de sancidn organica porque su objetivo es ser una
garantia de la democracia de partidos permitiendo que se manifiesten
publicamente las diversas voluntades que componen las Camaras, desa-
rrollandose en el interior de las actividades de las Cortes y ejerciéndose
esencialmente por la oposicion para influir en la opinidn publica frente
a la dupla Gobierno-mayoria parlamentaria (aunque también puede ser
utilizado por quienes componen la mayoria, sobre todo en épocas de
notable fragmentacion de las Camaras).

Dos son los principales caminos que nos permite recorrer esta con-
ceptualizacion de control parlamentario: la constitucionalizacion de
la oposicion politica y la conversion del control en una meta-funcion.

2% Compartimos con Santaolalla que sancion puede consistir no solo en una aprobacion,
autorizacion, ratificacion o correccion, sino también en una denegacion de la actividad contro-
lada. Por ello, la sancion fruto del control por la mayoria parlamentaria puede comportar res-
ponsabilidades politicas cuando lo que se hace es denegar la confianza al presidente (cuestion de
confianza). Ademas, no hay que olvidar que la segunda definicion que la RAE otorga a sancion
es: autorizacion o aprobacion que se da a cualquier acto, uso o costumbre.
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4.1. La constitucionalizacion de la oposicion politica

Al incluir en la anterior definicion a la oposicidn, esta pasa de ser
una simple realidad factica para ostentar, como minimo, un anclaje
juridico-constitucional a través de la funcion de control al Gobierno del
art. 66.2 CE. Lo cual, a su vez, tiene cuatro efectos juridicos directos.

En primer lugar, se hace imprescindible determinar que debemos
entender constitucionalmente por oposicion politica. Vayamos de lo
general a lo particular. En genérico, oposicion hace referencia a una
minoria que se contrapone a una mayoria que ostenta la capacidad de
tomar decisiones. Si le anadimos el adjetivo «politica», lo acotamos al
ambito de lo publico, describimos a quienes discrepan de las decisiones
tomadas exclusivamente por los poderes publicos y el concepto puede
ser utilizado ya por la ciencia, la sociologia o la antropologia politica.
Abhora bien, para que la definicion sea juridicamente valida, debe hacer
aflorar, como minimo, un sujeto de imputacién claramente identificable
que nos permita concretar cuando se adquiere dicha condicidn, quién
forma parte de la misma y hasta cuando. Recordando que nos move-
mos dentro del dmbito juridico-publico, lo anterior comporta que la
dicotomia mayoria-minoria inherente al concepto oposicion solo puede
existir en el interior de 6rganos politicos representativos que permitan
determinar de manera fehaciente los apoyos de los que se dispone para
seguir ostentando los resortes del poder publico. Ademas, para que la
definicion sea constitucionalmente precisa, debe tener presente tanto
que la monarquia parlamentaria espafiola esta basada en una relacion
fiduciaria entre el Parlamento y el Gobierno como que uno de sus an-
clajes constitucional es a través de la funcion de control al Gobierno
del art. 66.2 CE. Asi pues, todas las anteriores concreciones permiten
acabar afirmando que, desde el punto de vista juridico-constitucional,
se entendera por oposicion politica aquel conjunto de cargos publicos
representativos que se oponen a la existencia de un Gobierno determi-
nado a través de no otorgarle la confianza durante la investidura. Postu-
ra que resulta andloga a la de Juan José Ruiz Rico cuando asevera que,

La oposicion en el sistema constitucional espaiiol viene definida
por la forma de gobierno y la expresion de la confianza parlamentaria
en el momento puntual de la investidura. Se establece un nexo objetivo
que tiene vocacion de permanencia durante la Legislatura ya que, salvo
quiebra de la cohesion o de la disciplina de partido en la mayoria guber-
namental, el voto de investidura instaura una confianza que solo puede
quedar desmentida por una mocién de censura o una cuestion de con-
fianza [...] En el régimen parlamentario instaurado por la Constitucion
de 1978 la oposicion resulta ser por lo tanto un concepto en negativo
que resulta por defecto de no votar la investidura de un presidente del
Gobierno o de apoyar una mocién de censura o votar contra una cues-
tion de confianza [...] Téngase ademas en cuenta que la pertenencia a
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la oposicion en el sistema parlamentario espafiol se identifica con la
adscripcion de todo un partido o de un grupo parlamentario. Se trata
por tanto en principio de una decision colectiva que nace de no apoyar
la investidura del presidente de Gobierno?.

En segundo lugar, se hace indispensable la promulgacion de un
Estatuto de la oposicion para regular ese nuevo sujeto del control
parlamentario. Mientras que la no incorporacién del término en la
Constitucion Espafiola de 19782¢ hacia que su desarrollo reglamentario
o normativo fuera opcional para el Legislador?’, su inclusion ahora
en la norma fundamental via interpretacion comporta la necesidad de
dotarla de un contenido juridico sustantivo y autonomo. Sustantivo
porque la oposicion pasa a ejercer una parte de la funcion de control
al Gobierno, de manera que es perentorio delimitar un marco juridico
especifico de prerrogativas y garantias a través de los cuales pueda lle-
var a cabo dicha tarea constitucionalmente encomendada. Y autonomo
porque, como esta funcion se realiza frente a la dupla mayoria parla-
mentaria-Gobierno, debe ademas poder desarrollar su cometido con
independencia de la voluntad mayoritaria. Por ello, no son suficientes
las prerrogativas y garantias que el ordenamiento JurldlCO otorga a los
cargos publicos representativos y los grupos parlamentarios a través del
Estatuto de los parlamentarios, pues el mismo esta concebido desde la
logica interorgéanica (Gobierno-Parlamento), tiene por objetivo evitar
que se distorsione el mandato democratico salido de las urnas (de ahi,
por ejemplo, la inviolabilidad, la inmunidad o el aforamiento) y no
reconoce ni garantiza para la oposicion derechos distintos a los que
disfruta la mayoria?

2 Juan José Ruiz Rico, «El gran ausente: por un estatuto de la oposicion politica tres 40
aflos de constituciony», en Revista de derecho politico, 2018, nim. 101, pp.282 y 283. A pesar
del texto reproducido, dicho académico considera que la oposicion politica tiene una vertiente
parlamentaria y otra extraparlamentaria, de manera que parece distanciarse de nuestras posicio-
nes sobre la definicion constitucional de oposicion politica.

%6 Seglin Juan José Ruiz Rico, la ausencia del término oposicion politica en la Constitucion
Espailola de 1978 no fue una anomalia, pues el mismo no se generalizaria en los textos consti-
tucionales y reglamentarios hasta tiempo después. Cfr. «El gran ausente: por un estatuto de la
oposicion politica tres 40 afios de constituciony ..., pp.277.

7 Hasta el momento, dicho término no ha sido utilizado a nivel nacional y solo desde 2015
se incluye, aunque sin practicamente operatividad juridica, en el art. 77 del reglamento del Par-
lamento de Catalufa. Sobre esto tltimo, coincidimos con las palabras de Pedro de Vega Garcia:
«trasladar la figura inglesa del lider de la oposicion a democracia en las que la oposicion esta
formada por un abigarrado conjunto de partidos, ademas de resultar una operacion disfuncional
y andmala, representaria una auténtica aberracion democratica». Cfr. Pedro bDE VEGA GARCIA,
«Oposicion politica», en AGUADO RENEDO y ARAGON REYES, Organizacion general y territorial
del Estado. Temas basicos de Derecho Constitucional, 2011, Thomson Reuters, t. II, p.231.

2 Segtn Juan José Ruiz Rico: «En el sistema parlamentario de la CE, al no reconocerse
derechos especificos que sean privativos y distintos de los grupos que ejercen la oposicion,
existe una igualdad formal de derechos y facultades cuyo ejercicio se gradtia en funcion de la
fuerza numérica de cada grupo, sin que se derive de ello un régimen distinto o particulary, Cfr.
«El gran ausente: por un estatuto de la oposicion politica tres 40 afnos de constitucion», p.285.
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En suma, que el control parlamentario se defina ahora teniendo en
cuenta tanto la teoria de la separacion de poderes como la l6gica mayo-
ria de Gobierno-oposicion parlamentaria inherente a la democracia de
partidos, implica la inclusion de ésta Gltima en la norma fundamental
via interpretacion. Lo cual, a su vez, comporta que, junto al estatuto
de los parlamentarios, sea perentorio desarrollar un estatuto de la
oposicidén que actiie como garantia normativa de la funcion de control
constitucionalmente asignada. O, lo que es lo mismo, que se le reco-
nozca un régimen particular y diferenciado para evitar que la fuerza
numérica de la mayoria impida cualquier tipo de control parlamentario.
Con ello no se trata de

instaurar un derecho a colegislar, o al obstruccionismo, o de atribuir
poderes de veto, sino de reorientar la funcion de la oposicidon y dotarle
de nuevos instrumentos, que pueden ir desde la revision de las reglas
de constituciéon de grupos parlamentarios, la presidencia de ciertas
comisiones, o la creacion de la Oficina del Jefe de la oposicidn, al que
se pueden reconocer facultades y derechos, la calendarizacion de los
plenos de control, o la fijacion del orden del dia [...] O, como propone
Garrorena, atribuir en exclusiva la solicitud de comparecencias infor-
mativas a la oposicion, asi como la designacion de un comisionado de
la oposicion para determinadas cuestiones?.

El tercer efecto juridico directo es que se abre la posibilidad a la
creacion tanto de procedimientos en los que domine la oposicion como
de un Estatuto para la mayoria. Que la oposicion pase a ostentar una
parte de la funcion de control al Gobierno no solo implica la necesidad
de dotarla de un Estatuto que delimite un marco juridico especifico de
prerrogativa y garantias, sino que también abre constitucionalmente la
posibilidad a crear especificos procedimientos parlamentarios donde
sea preeminente sobre la mayoria. Asi pues, y como pura hipotesis
de trabajo, no parece ilogico que, de crearse tanto ese Estatuto como
especificos instrumentos donde la oposicion sea preponderante, pueda
pensarse también en la necesidad de dotar a la mayoria parlamentaria
de un estatuto con prerrogativas exclusivas que persiga, como minimo,
dos objetivos: en contextos de mayorias absolutas garantizar a los par-
lamentarios que la conforman una cierta independencia (por ejemplo, a
través de regular el voto en conciencia) y en contextos de Parlamentos
muy fragmentados con gobiernos en minoria hacer mas atractiva la idea
de formar parte de dicha mayoria.

El cuarto y ultimo efecto juridico directo de incluir a la oposicion
dentro del control parlamentario es que, como el art. 23.2 CE es un de-

2 Juan José Ruiz Rico, «El gran ausente: por un estatuto de la oposicion politica tres 40
afios de constitucion», pp.275 y 305 respectivamente. Asimismo, el texto de Angel Garrorena
Morales al que se hace referencia es el siguiente: Escritos sobre la democracia, Madrid, CEPC,
2015.
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recho de configuracion legal, todo derecho que se incluya en el estatuto
de la oposicion pasa a formar parte del ius in officium de los cargos pu-
blicos representativos y los grupos parlamentarios que conforman dicha
oposicion. Asi pues, los derechos contenidos en ese estatuto se integran
en el art. 23.2 CE y su vulneracion podra ser alegada ante el Tribunal
Constitucional ex art. 42 LOTC. De esta forma, el art. 23.2 CE amplia
todavia mas si cabe su importancia para el parlamentarismo espafiol,
porque pasa a proteger via derecho fundamental la funcién de control
que ejerce la oposicion sobre la dupla mayoria parlamentaria-Gobierno.

4.2. La conversion del control parlamentario en una meta-funcion

Sobre la nocion de control parlamentario desarrollada al inicio del
presente apartado, Aragon afirma que

esta labor de fiscalizacion, que el Parlamento realiza (o debe reali-
zar) de manera ordinaria y cotidiana, y que no tiene por objeto derrotar
al Gobierno (pretension dificil de cumplir) pero si criticarlo, constituye,
sin duda alguna, una de las dimensiones mas importantes del control
parlamentario. Entendiéndolo asi, el control parlamentario ni siquiera
se circunscribe a unos determinados procedimientos, sino que puede
operar a través de todas las funciones que desempefian las Camaras. No
solo, pues, en las preguntas, interpelaciones, mociones, comisiones de
investigacion, control de normas legislativas del Gobierno (instrumentos
mas caracteristicos del control) se realiza la funcion fiscalizadora, sino
también en el procedimiento legislativo (critica al proyecto presentado,
defensa de enmiendas, etc.), en los actos de aprobacion o autorizacion,
de nombramiento o eleccidon de personas y, en general, en la total acti-
vidad parlamentaria. En todos esos casos hay (o debe haber) debate vy,
en consecuencia, en todos hay (o puede haber) control parlamentario.

Al contrario de algunas interpretaciones, pensamos que del razo-
namiento de Aragoéon ni se deduce que los procedimientos de control
parlamentario dejen de existir ni que todos los procedimientos parla-
mentarios sean en realidad de control, pues lo anterior debe ser com-
prendido en el marco de la bicefalia que florece tras la inclusion de la
oposicion como sujeto de ese mandato constitucional.

Si concebimos el control parlamentario como la funcidén constitu-
cional de fiscalizacion politica que se ejerce por y en el Parlamento, es-
tamos implicitamente asumiendo una doble realidad. Una de naturaleza
clasica basada en la divisién de poderes donde el «control por» lleva
aparejado siempre una sancion de la Camara, se desarrolla a través de
unos especificos procedimientos y tiene por objetivo acreditar que no
existe desviacion entre la voluntad popular representada por la mayoria

30 Manuel ARAGON REYES, «Democracia y Parlamento», pp. 146-147.
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parlamentaria y la accion de gobierno?®!. Y otra realidad de naturaleza
mas moderna asentada en la democracia de partidos donde el «con-
trol en» es ejercido esencialmente por la oposicion frente a la dupla
mayoria parlamentaria-Gobierno, que no conlleva aparejada sancion
organica alguna y que se desarrolla en el interior de los procedimien-
tos de las Camaras. Siendo precisamente esta segunda realidad la que
comporta que el control parlamentario pase a comprenderse como una
meta-funcion que se expande a la practica totalidad de procedimien-
tos parlamentarios (menos al de caracter legislativo)*. De lo anterior
pueden extraerse tres maximas independientes pero concatenadas: toda
actividad en las Camaras puede entrafiar «control en» el parlamento;
todo «control en» el Parlamento no tiene por qué derivar en un «control
por» el Parlamento; y siempre que exista «control por» el Parlamento
también habra «control en» el Parlamento.

Asi pues, la idea del control como meta-funcioén que aqui se defien-
de difiere de la de control como funcion superior que desarrolla San-
tiago Gonzalez Fernandez, pues aqui no se aboga por que las distintas
funciones parlamentarias estén, en realidad, al servicio del control, sino
que se defiende la posibilidad de mantener la pluralidad de funciones
que el Parlamento posee y, a su vez, permitir que en el interior de cada
una de ellas la oposicion pueda ejercer un continuo control a la dupla
Gobierno-mayoria parlamentaria®.

Asimismo, esta segunda dimension del control que lo acaba confi-
gurando como una meta-funcion tiene dos consecuencias. Por un lado,
implica la necesidad de revisar todos los procedimientos parlamentarios

31 Algunos ejemplos de ello serian el control de los decretos legislativos y decretos-ley, la
autorizacion de celebracion de referéndums, la cuestion de confianza, la mocion de censura o
la declaracion de los estados excepcionales.

32 Similar opinion puede encontrarse en Roberto L. BLANCO VALDES, «Control parla-
mentario, oposicion politica y alternancia en el estado de partidos (una reflexion a partir de la
experiencia espafiola)», en MONREAL FERRER (ed.), La division de poderes: el gobierno, ICPS,
2000, p.45; Juan Luis REQUEJO, «Las relaciones entre el Gobierno y las Cortes», en Revista
espaiiola de derecho constitucional, 2004, nim. 70, pp. 84-85; y Oscar SANCHEZ MuRoz, «La
articulacion del control parlamentario y del control politico-electoral a través de la nocion de
responsabilidad politica difusa», en Problemas actuales del control parlamentario: VI Jornadas
de Derecho Parlamentario, Madrid, Congreso de los Diputados, 1997, p. 640.

3 En cambio, al parecer de Santiago Gonzalez, «esa superioridad del control viene a
significar que el ejercicio de las distintas facultades y potestades que constitucionalmente se
reconocen al Parlamento deben estar al servicio del control, esto es, cumpliendo sus fines instru-
mentales, estar ordenadas a la superior finalidad de procurar el efectivo control del gobierno. La
aprobacion de una ley o de un presupuesto, la convalidacion de un decreto-ley, la autorizacion
para un tratado internacional o el nombramiento de cargos, las preguntas, las interpelaciones y
solicitudes de informacion no adquieren su justificacion en el perfeccionamiento de su finalidad
inmediata, sino en la consecucion del fin superior al que todas ellas se deben, el control politico
parlamentario de la funcion de gobierno». Cfr. El control como funcion primordial del Parla-
mento en la era de la Gobernanza..., p.293. A nuestro parecer, dicho argumento no es correcto,
pues de ¢él se desprende que, por ejemplo, la finalidad del procedimiento legislativo no deberia
ser hacer una ley, sino controlar al gobierno.
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para corroborar que, sin eliminar ni supeditar su funcion tradicional, la
oposicion puede desarrollar a su través la tarea de control parlamentario
constitucionalmente encomendada. Y, por el otro, se hace necesario que
dicha revision se dote previamente de unos principios que sirvan de pau-
ta para, precisamente, determinar si en cada uno de los procedimientos
la oposicion esta pudiendo desempenar su funcion con eficacia y, de no
ser asi, servir de orientacion para su reforma.

5. CONCLUSIONES

En el régimen parlamentario de gobierno, el Parlamento no es un
eslabon mas de la cadena democratica de legitimaciones que puede ocu-
par diferentes posiciones, sino que debe situarse y percibirse siempre
como el centro de gravitacion de este. Aunque parezca contradictorio,
ello implica un reformismo constante basado en un objetivo invariable:
que el ser no diste mucho del deber ser. Sin embargo, el Parlamento ha
ido gradualmente cediendo al Gobierno esa posicion central que debe-
ria mantener en el interior del sistema politico espafiol. Razon por la
cual se hace cada vez mas necesario esbozar nuevos caminos y disefiar
alternativas para que, con renovadas premisas teoricas y modernizadas
funciones practicas, el Parlamento vuelva a ser el eje alrededor del cual
orbitan el conjunto de actores e instituciones politicas en Espafia.

Junto al convencimiento de que la institucion parlamentaria ni
puede ni debe renunciar a ninguna de las funciones que constitucio-
nalmente tiene atribuidas, tenemos la conviccion de que, en esta fase
historica del desarrollo de la vida politica democratica espanola, es con
la funcion de control con la que podemos trabajar con mayor profusion
para recuperar su centralidad perdida (aunque no la tinica)**. Por ello,
realizado el analisis de las principales teorias que sobre la nocion de
control parlamentario se han desarrollado en Espafia, hemos asumido
como la mas idonea a nuestros efectos la de Manuel Aragon. Es decir,
compartiendo la idea de que, juridicamente, controlar significa com-
probar, fiscalizar, revisar o examinar por parte del sujeto controlante
la conducta del sujeto controlado, mientras que control parlamentario
debe ser conceptualizado como la funcion constitucional de fiscaliza-
cion politica que se ejerce por y en el Parlamento sobre la accion del
Gobierno (y, por extension, de cualquiera otra entidad publica). Un
«control por» que lleva aparejada una obligacion de sancidon organica
(Iéase aprobacion o autorizacion) porque su objetivo es acreditar que
no existe desviacion entre la voluntad de la mayoria parlamentaria
y la accidon del gobierno, erigiéndose dicha sancion en garantia del
mantenimiento de la cadena ininterrumpida de legitimidad popular in-

3 Piénsese, por ejemplo, en las nuevas funciones de estudio y prospeccion que se le
quieren atribuir.
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herente a toda democracia parlamentaria e incluyéndose en su interior
los procedimientos de responsabilidad politica. Y un «control en» que
carece de sancion organica porque su objetivo es ser una garantia de la
democracia de partidos permitiendo que se manifiesten publicamente
las diversas voluntades que componen las Camaras, desarrollandose en
el interior de las actividades de las Cortes y ejerciéndose esencialmen-
te por la oposicidon para influir en la opinidon publica frente a la dupla
Gobierno-mayoria parlamentaria (aunque también puede ser utilizado
por quienes componen la mayoria, sobre todo en épocas de notable
fragmentacion de las Camaras).

La asuncion de esta definicion de control parlamentario nos permite
transitar dos caminos diferentes: constitucionalizar la oposicion parla-
mentaria y configurar el control como una meta funcion. Lo prlmero
a su vez, comporta la necesidad de delimitar el concepto de oposicion
politica desde el punto de vista constitucional, conlleva dotar de un
contenido juridico sustantivo y auténomo a la oposicion a través de
un Estatuto que se erija en su garantia normativa, abre la posibilidad
a la creacion tanto de procedimientos en los que domine la oposicion
como de un Estatuto para la mayoria y, por ultimo, comporta proteger
los derechos establecidos en el estatuto de la oposicion a través del art.
23.2CE. En cambio, lo segundo comporta la necesidad de revisar todos
los procedimientos parlamentarios para confirmar que la oposicion
puede desarrollar a su través la tarea de control constitucionalmente
encomendado e implica fijar previamente unos principios juridicos que
conformen las bases analiticas tanto de esa investigacion como de las
posibles propuestas de reforma.

En resumidas cuentas, fruto de los multiples cambios politicos y
sociales que se han ido produciendo a lo largo de estos cuarenta afos
de democracia en Espaia, es conveniente recorrer un camino tedrico y
practico tendente a devolver al Parlamento su centralidad perdida. Para
ayudar a conseguirlo, la funcion de control parlamentario definida de
manera amplia nos ofrece un triple camino que seria 1util recorrer en
paralelo. Primero, crear un Estatuto de la oposicion. Segundo, instau-
rar procedimientos en los que domine la oposicion y un Estatuto para
la mayoria. Y tercero, desarrollar unos principios que sirvan de pauta
para analizar si la oposicion puede desempefiar su funcion de control
con eficacia en cada procedimiento parlamentario y para orientar las
posibles reformas.
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