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JosE MARiA MORALES ARROYO

Las investigaciones sobre el régimen parlamentario y, correla-
tivamente, el Derecho parlamentario siguen en la actualidad, en
bastantes ocasiones, lastradas por una serie de concepciones y ex-
plicaciones arquetipicas, que como simbolos mdagicos se utilizan e
intercambian para que, de manera excepcional, separarse de ellas
u otorgarles un contenido distinto e innovador. En el 4mbito de la
incipiente doctrina espafiola, esta deficiencia merece alguna justifi-
cacion: se hace preciso, en un primer momento, andar con rapidez
caminos trillados en otras latitudes para alcanzar estadios innova-
dores en el ambito de la ciencia del Derecho constitucional y de la
doctrina juridico-parlamentaria, en particular. No obstante, el pro-
blema permanece centrado en que gran nuimero de trabajos conti-
nuan en el campo de las reiteraciones conceptuales, mientras que
resultan escasos los estudios que, partiendo de las bases sentadas
en el Derecho parlamentario por la doctrina tradicional, realizan
aportaciones de interés que se ajusten al actual desarrollo del régi-
men parlamentario, en general, y del sistema politico espafiol, en
concreto. De manera ordinaria, los ensayos sobre parlamentarismo
parten de un modelo ideal de Asamblea representativa con unas
relaciones interorgénicas tipicas, definidas por su origen histérico.
Sin embargo, resulta més apropiado plantear los estudios en torno
a los Parlamentos contemporaneos —entre ellos, las Cortes Gene-
rales— sobre la comprobacién de la vigencia de los postulados que
tradicionalmente han definido el régimen parlamentario y, llegado
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el caso, reelaborar tales principios a la luz del actual desarrollo del
parlamentarismo. En otras palabras, los ensayos sobre Derecho par-
lamentario no deben quedar limitados a cierto tipo ideal-histérico
de Parlamento y a como permanece vigente en el modelo parlamen-
tario objeto de estudio, sino que ha de destacar cuales son las dife-
rencias que se manifiestan entre ambos y cémo tales diferencias
componen un nuevo modelo de institucién parlamentaria.

Esta primera nocién se contempla con la idea predominante en
la doctrina que destaca y define los actuales regimenes parlamenta-
rios como parlamentarismo de transicion. Derecho parlamentario y
régimen parlamentario son dos realidades concurrentes, pero no
absolutamente identificables. El primero no puede asumir por com-
pleto al segundo, sin que tampoco sea posible minusvalorar su fina-
lidad de normacién de una realidad compleja y cambiante, el Par-
lamento y sus funciones. Por su parte, el segundo nace con anterio-
ridad al primero y su evolucién le hacen dificil de seguir normati-
vamente. Un trabajo de analisis que persiga un minimo rigor en el
estudio del Parlamento no puede obviar el estudio de alguna de
aquellas dos realidades. Conectado con la exposicion, cuando se ha-
bla de parlamentarismo de transicion se hace referencia a una mul-
tiplicidad de datos: la evolucién del régimen parlamentario que
lo apartan radicalmente de los modelos histéricos originarios y que
algunos consideran como unicos parametros, a los que hay que
acercar la realidad parlamentaria; los intentos del Derecho parla-
Lmentario por adecuarse, en su objetivo de racionalizar y sistema-
tizar la practica parlamentaria, al estado actual del régimen parla-
mentario; o bien, la disparidad existente entre unas disposiciones
juridicas que intentan atacar problemas nuevos en la practica par-
lamentaria con soluciones histéricamente desfasadas; o, en térmi-
nos usados por los autores, «que los constituyentes tienen la cons-
tante tentacién de buscar soluciones constitucionales a problemas
del pasado que se presentan o van a presentarse en seguida de
modo muy distinto» (pp. 159-160), etc. La nocién de parlamentaris-
mo de transicion aparece opuesta a la idea- de crisis del régimen
parlamentario o del parlamentarismo de marcada naturaleza paté-
gena, que parte de una confrontacién negativa de la situacién juri-
dico-parlamentaria presente y ese cierto modelo ideal-histérico de
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obligada imitacién; cuando no se utiliza la crisis del régimen parla-
mentario como coartada para restringir las facultades propias de
la institucién parlamentaria.

I

La presente obra parte de las dos ideas apuntadas y trata de
analizar el control parlamentario segtin su estado actual frente a
su origen y su desarrollo histérico, sin olvidar, en ningtn instante,
que el control parlamentario —como la propia institucién represen-
tativa— se encuentra en un momento de cambio, de transformacién
profunda. Por ello, desde las primeras lineas se analiza el control
parlamentario en el dmbito de la transformacién que sufren tanto
el Parlamento como sus facultades. Y, dentro de dichas facultades,
adquiere un papel preponderante la actividad de control, la cual
se desarrolla en una situacién constitucional y social distinta a la
existente en sus origenes. Para los autores, el control parlamenta-
rio sigue llenando la fase central de la relacién vigente entre Par-
lamento y Gobierno, pues media entre el nacimiento y la muerte
del Gobierno, alcanza una mayor duracién y se lleva a cabo de un
modo continuado (p. 17).

Frente a esta concepcién, manifestada en el conjunto de la
obra, se alza una postura doctrinal —muy en la linea de los autores
que hablan de crisis del régimen parlamentario— que estima no
existe el control parlamentario, porque el Parlamento carece de la
facultad de sancionar al Gobierno, tras comprobar el incumplimien-
to del programa de gobierno sobre el que se sustenta la relacién de
confianza. Los autores del libro comentado, por su parte, despliegan
toda su argumentacién con el objetivo de demostrar que el control
parlamentario es una instituucién viva y efectiva en el actual régi-
men parlamentario, aun cuando presente perfiles renovados, y es
una institucién nitidamente diferenciada de otra institucién parla-
mentaria, la responsabilidad politica del Gobierno ante el Parla-
mento y los mecanismos para exigirla.

Destacan poderosamente en la estructura de la obra tres capi-
tulos: (i) El primero, dedicado especialmente a fijar una nocién de
control parlamentario, asi como su contenido, fundamento y alcance
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presentes de una manera abstracta y dentro del ambito constitucio-
nal espafiol. Junto a esa delimitacién del control, se trata el tema
de la supuesta crisis del mismo, consecuencia inmediata de la «cri-
sis» del régimen parlamentario, y de la afirmacién del control sobre
los postulados que rigen los regimenes parlamentarios vigentes.
(ii) El tercer capitulo de la obra, dedicado a un tema tan critico
y reciente como es el control de la facultad legislativa del Gobierno
por las Cortes Generales, su tradicional titular. Ciertamente, resulta
de interés en esta parte de la obra la aguda distincién que se marca
entre los controles juridicos de la legislacién gubernamental y los
controles politicos. (iii) El cuarto capitulo, que afronta en profun-
didad un tema delineado en la primera parte del libro, esto es, la
distincién entre el control parlamentario y la responsabilidad poli-
tica del Gobierno ante el Parlamento. El capitulo trata la respon-
sabilidad politica y los mecanismos a través de los que se evidencia,
con un acertado analisis de la real eficacia de la institucién de la
responsabilidad, asi como de la inutilidad de los «mecanismos ra-
cionalizadores» del régimen parlamentario propios de postguerra.

Los capitulos segundo y quinto, por supuesto, no desmerecen
el resto de la obra y hacen valiosas aportaciones en torno al nuevo
sentido que adquieren los tradicionales medios de control parla-
mentario —adquisicién de informacién por las Camaras de las Cor-
tes Generales, las preguntas y las interpelaciones parlamentarias
y las comisiones parlamentarias de investigacién dentro del orde-
namiento constitucional espafiol— y en torno a la efectividad de
los tradicionales instrumentos parlamentarios dirigidos a hacer
efectiva la responsabilidad del Gobierno. Pese a ello, el caracter
eminentemente procedimental que adquiere cualquier estudio pro-
fundo, tanto de los mecanismos propios de la actividad rogatoria
y de control de las Cortes, como de la mocién de censura y de las
mociones de reprobacién individual, hacen menos interesante tales
partes a este comentario de la obra.

11

El trabajo parte de una acertada delimitacién del concepto de
control, asi como de su fundamento y fines. Para determinar el
ambito del control parlamentario se utiliza un concepto esencial, el
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de garantia constitucional —paralelo al de garantia juridica—, en-
tendida como «instrumento de tutela asignado a un 6rgano al obje-
to de asegurar la conservacién de la Constitucicién o la regularidad
de las acciones y de los actos de otro érgano» (p. 53). Dentro de la
garantia constitucional se encuentran integrados dos elementos:
1) El pardmetro, como confrontacién del comportamiento objetivo
de garantia con las normas o principios que deben informarlo (pa-
gina 26), en cuyo ambito se desarrolla el control parlamentario.
2) El elemento correctivo o sancionatorio, consecuencia de la veri-
ficacién realizada en el ambito del primer elemento y en el que se
encuentra la instituciéon parlamentaria de la responsabilidad po-
litica.

Delimitada la garantia constitucional, se define el control par-
lamentario como «la actividad parlamentaria encaminada, a través
de un multiplicidad de mecanismos, a la comprobacién de la ac-
tividad del poder ejecutivo y a la verificacién de su adecuacién a
los parametros establecidos por el Parlamento, susceptible de pro-
ducir consecuencias diversas, y entre ellas la de exigencia de la res-
ponsabilidad politica del Gobierno» (pp. 35-36). Mientras que son
propios del control parlamentario diversos caracteres: producirse
entre érganos ligados por relaciones no jerarquicas, efectuarse a
posteriori, ser necesario o potestativo y ser un control de oportu-

nidad.

FEl control parlamentario con estos perfiles es asumido por la
‘Constitucién espafiola desde los articulos 66, 82 y 86 al Titulo V
dedicado a las relaciones entre las Cortes y el Gobierno. Aun cuan-
do es preciso resaltar que el sistema espaifiol viene caracterizado
por el reforzamiento juridico-constitucional de las facultades de
control de las Cortes, a las que se concede un bloque de poderes
de control parlamentario amplio en su objeto de actuacién e in-
tenso y con amplios efectos juridicos, politicos y electorales (pa-
gina 44).

No obstante, el ejercicio de las facultades de control parlamen-
tario en el sistema espafiol —como en el resto de los sistemas po-
liticos contemporaneos— se encuentra alterado por la evolucién que
ha sufrido un régimen parlamentario mediatizado por la actuacién
de los partidos politicos y por el incremento de la actividad inter-
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ventora del Estado (pp. 46 a 48). Es decir, en un parlamentarismo
basado en una fuerte divisién entre mayoria y minoria los meca-
nismos de control se ejercitan y persiguen unos fines bien distin-
tos a los que la institucién poseia en los origenes constitucionales.
Las conclusiones producto de esta idea se ligan sin problemas a la
nocién de control mantenida en la obra: (i) La responsabilidad po-
litica y los mecanismos para exigirlas quedan al margen del control
parlamentario, dado que, de ordinario, la mayoria evitard que se
formalice la responsabilidad del Gobierno ante el Parlamento.
(ii) Los presupuestos de la eficacia del control adquieren nuevos
perfiles, pues no se controla sélo al Gobierno, sino también a la
mayoria que los sustenta (p. 57) al confrontarse dos parametros,
dos direcciones politicas diferentes, el de la mayoria y el de la mi-
noria (pp. 57-58). (iii) La utilidad del control ejercido por la mino-
ria se sustenta en que sepa poner a disposicién de érganos ajenos
al Parlamento elementos de juicio que no podrian serles suminis-
trado si no es por el ejercicio de dicha actuacién parlamentaria.
(iv) El sujeto sancionador no coincide con el controlante (p. 59).

II1

Obviando en este comentario el capitulo segundo dedicado al
estudio de la actividad de informacién parlamentaria, a las pregun-
tas, a las interpelaciones y a las comisiones de investigacién, resul-
ta interesante dedicar algunas palabras al estudio realizado por
Montero y Garcia Morillo del control de la legislacién guberna-
mental de urgencia —que adopta la forma de Decreto-ley en el or-
denamiento espafiol— y de la legislacién delegada —denominada
«Decreto legislativo» en la Constitucién de 1978—. El control en la
legislacién de urgencia se realiza en la convalidacién de la disposi-
cién normativa en el Congreso de los Diputados (pp. 97 y 98); el
acto de control se realiza a posteriori y con criterios de oportuni-
dad (p. 97), quedando el control de legalidad al ambito de los érga-
nos jurisdiccionales competentes (pp. 96 y 97). Por su parte, el con-
trol parlamentario de la legislacién delegada se concreta en el con-
junto de medidas que adopta el Parlamento eventualmente con el
fin de verificar si el resultado de la delegacién se corresponde con
la voluntad del 6rgano delegante (p. 109). Este control se funda-
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menta, por un lado, en la excepcional atribucién de potestad legis-
lativa a un 6rgano distinto del titular ordinario y, por otro lado,
en la existencia de una previa delegacién, de cuyo correcto uso es
guardidn el 6rgano delegante (pp. 109-110).

v

La ultima referencia de este comentario debe dedicarse impres-
cindiblemente al estudio que la obra realiza en vias de delimitar la
virtualidad de la responsabilidad politica en sus dos vertientes, di-
fusa e institucional. La responsabilidad politica del Gobierno no se
circunscribe a los mecanismos constitucional o reglamentariamente
previstos para exigir las consecuencias propias que de ella se deri-
ven: la responsabilidad gubernamental, como tal, es un postulado
esencial del régimen parlamentario. Tal institucién parlamentaria se
deriva de una relacidon entre dos sujetos constitucionales (Parla-
mento y Gobierno) vy supone una cualidad esencial del Gobierno en
cuanto drgano constitucional dotado de poder politico y ejercitado
de acuerdo con unos pardmetros, cuyo quebrantamiento puede in-
cidir en la vida del Ejecutivo (p. 129). En otras palabras, la auto-
nomia de la que goza el 6rgano gubernamental, consecuencia de la
investidura parlamentaria, le faculta para la mas o menos libre de-
terminacién de la prelacién de objetivos a cumplir y para la elec-
cién de los medios mas apropiados en su satisfaccién; dicha actua-
cién produce una valoracién, postiva o negativa, del Parlamento
sobre criterios politicos, de la que se puede derivar una peticién de
responsabilidad politica gubernamental.

El control parlamentario, segin se indicé en Ios inicios de este
comentario, es capaz de cumplir un papel importante dentro de la
dindmica de la responsabilidad del Gobierno. La actividad de con-
trol se centra en la confrontacién de cierta actuacién gubernamen-
tal con determinados criterios en sede parlamentaria; tal verifica-
cién puede destacar la inadecuacién de la-actividad de gobierno a
las previas orientaciones parlamentarias y cuestionar la relacién
fiduciaria que liga a los dos dérganos constitucionales (Parlamen-
to/Gobierno); y, a partir de esta situacién, el Parlamento puede
estimar necesario exigir responsabilidad politica al Gobierno vy, lle-
gado el caso, sustituirlo (p. 126). Mas, no admite mayores problemas
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al aceptar otras causas que quiebre la citada relacion fiduciaria.
Asi ocurre, por ejemplo, en aquellos casos en los que la responsabi-
lidad gubernamental es exigida por la propia mayoria a consecuen-
cia de un cambio en la correlacién de las fuerzas que la forman.

Una idea que aparece reiteradamente en la lectura de los tltimos
dos capitulos de la obra es la de que la responsabilidad politica es
independiente, anterior y bastante mas amplia que los mecanismos
constitucionales previstos para su efectividad. Ello es asi, puesto
que la responsabilidad politica desciende de un principio nuclear
en la légica del sistema parlamentario, segiin el cual alli donde
exista responsabilidad a cargo de un 6rgano constitucional, hay un
modo de hacerla valer ante el Parlamento (p. 194). Ciertamente, bue-
na prueba de esta afirmacién se encuentra en la implantacion a tra-
vés de una costumbre constitucional en ordenamiento espafiol de
las mociones de reprobacién parlamentaria, dirigidas a sustituir a
uno o varios miembros del Gobierno (pp. 192 a 199); ella, con in-
dependencia de la ausencia de consecuencias juridico-constitucio-
nales que el planteamiento y aprobaciéon de las mociones individua-
les pueda conllevar.

La presente obra —conectando con el principio del comentario—
encaja perfectamente en el ambito de los trabajos que, dentro de
las limitaciones impuestas por los propios autores (pp. 42 y 43) y
por la naturaleza divulgativa de la publicacién, tratan un tema de
Derecho parlamentario y sobre el régimen parlamentario, a través
de utilizar la tradicién histérica como punto de partida y de apor-
tar una serie de principios que marcan la vigencia actual de la
instituciéon parlamentaria investigada; sin perder de vista el ambito
referencial que impone el ordenamiento constitucional espafiol. Por
tanto, nos encontramos ante un libro a imitar en sus propésitos,
método y logros que realiza un encomiable esfuerzo de clarifica-
cién, conceptuacién y simplificacién del control parlamentario, sus
elementos y los mecanismos que lo posibilitan. Mas cuando, ante
la ineficacia practica manifestada por los mecanismos constitucio-
nales encaminados a la demanda de responsabilidad politica al Go-
bierno —la mocién de censura y las mociones de reprobacién— se
manifiestan con objetivos y resultados mas propios de las institu-
ciones de control parlamentario que de las instituciones sancio-
natorias. '



