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1. INTRODUCCION

Recientemente han aparecido diversos estudios sobre el control
parlamentario o sobre los controles constitucionales en general.
En ellos se trata, junto a otros aspectos, de su caricter o natura-
leza, procurando dar una explicacién coherente y fundada de esta
funcién en comparacién a otras que se desarrollan en el Estado.

En tales publicaciones, de las que mas tarde se dara cumplida
cuenta, se hace una critica de las consideraciones expuestas sobre
el particular por el autor de estas lineas. Estas criticas, por su rei-
teracion, me han movido a retomar el tema, no sin estar muy segu-
ro de estar incurriendo en un debate puramente teorético, de escasa
repercusién practica, cuando precisamente tantos otros aspectos
de nuestro edificio constitucional reclaman la atencién de los estu-
diosos. No obstante, esta disputa doctrinal me ha parecido final-
mente provechosa no tanto por permitirme aclarar mis opiniones,
no muy comprendidas, y hacer a mi vez la critica de las criticas
recibidas, sino muy especialmente porque creo que resume la polé-
mica y hasta la oscuridad sobre el lugar de la ciencia del Derecho
constitucional. Pues, como veremos, o no se parte de un concepto
muy claro sobre el método utilizado para explicar las funciones del
Estado y las parlamentarias en particular o, partiéndose del mismo,
se produce una desviacién incoherente en el camino razonador.
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Pero antes de pasar a la duplica de las contestaciones recibidas,
permitaseme hacer una apretada exposicién de mi concepto del
control parlamentario como exponente de los controles constitucio-
nales que sirva de marco a los epigrafes posteriores.

2. EL CONTROL PARLAMENTARIO COMO MANIFESTACION
DE LOS CONTROLES CONSTITUCIONALES

Tradicionalmente se han incluido en la funcién de control par-
lamentario una serie muy variada de actos y manifestaciones:
desde las mociones de censura hasta las preguntas de los Diputados
al Gobierno, pasando por una amplia gama de tramites (interpela-
ciones, resoluciones, sesiones informativas, Comisiones de investi-
gacién, mensajes e informes del poder ejecutivo, etc.). Ante tan
variado surtido de actos, la definicién de control parlamentario o
de la funcién de control ha adolecido de una buena dosis de ambi-
giiedad y cortedad. Se ha dicho asi que el control consistia en la
fiscalizacién del Gobierno por el Parlamento, en una actividad que
determinaria una presién o influencia del segundo sobre el prime-
ro. A través de estos medios los diputados y grupos parlamentarios
denunciarian los errores y omisiones del Gobierno, forzandole a
corregir su comportamiento presente o futuro. Y trasponiendo estas
consideraciones a la funcién de control en general, estc es a los
controles constitucionales, resultaria que el mismo se definiria por
esas notas de presiéon politica, influencia indirecta, critica partidis-
ta, apelacién a la opinién publica, etc.

Pero semejantes explicaciones, que pueden resultar muy opor-
tunas en el campo de la ciencia politica o de la sociologia, no son
tales para el Derecho. Para empezar, esas notas de critica, denuncia
o influencia se presentan en mayor o menor grado en todas las
funciones parlamentarias, como corresponde a la naturaleza emi-
nentemente politica de una Cdmara representativa. jCudntas veces
no se presentan proposiciones de Ley o enmiendas sino con el puro
deseo de criticar u hostigar al Gobierno!, y jcuintas veces no se
utilizan los debates presupuestarios sino con el propésito de denun-
ciar ante la opinién publica supuestos yerros gubernamentales!
Siendo asi propio de todas ellas no puede servir para definir a una
en particular y, de otra parte, mientras que el Derecho necesita
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manejar categorias formales y, por tanto, perfectamente delimita-
das nada de ello ocurre con esas notas definitorias a que nos hemos
referido. Y es que, como ya admitiera LABAND y recogiera después
CARRE DE MALBERG, la ciencia del derecho no debe atender a los
fines de los actos y de las instituciones, sino a su estructura, a sus
elementos y, ante todo, a sus efectos en derecho. Valorar y deter-
minar cuando aparece esa critica o influencia supuestamente defi-
nitoria del control y dénde empieza y acaba es tarea que juzgamos
muy dificil para el jurista. Quedan siempre sin explicacién en esas
teorias la equiparaciéon que acaban efectuando dentro de una mis-
ma funcién de actos tan heterogéneos juridica e, incluso, politica-
mente, como una simple pregunta al Gobierno y una mocién de
censura. Pues, ¢puede acaso colocarse en el mismo «cesto» una
mocién de censura con capacidad para derribar al Gobierno y una
de tantas preguntas que pasan sin pena ni gloria por las publica-
ciones de las Camaras?

Por ello hemos sido partidarios de construir un corcepto formal
que, lejos de estas imprecisiones y limitaciones, proporcione un
asidero mas firme y seguro. Y asi, y en base a previas aportaciones
doctrinales, hemos defendido que el control constitucional en ge-
neral y el parlamentario en particular sélo se producen cuando se
presenta un acto de confrontacién o juicio de una determinada con-
ducta, unido a la facultad de sancionarlo, esto es, de corregirlo
por medios claramente establecidos en derecho. (En nuestras obras
El Parlamento y sus instrumentos de informacion, Madrid, 1982,
y Derecho parlamentario espariol, Madrid, 1984, puede verse una
exposicion mas detenida de estas consideraciones.) La convalida-
cién de un Decreto-ley por el Congreso seria un acto tipico de esta
funcién de control por cuanto entraflaria un juicio o valoracién
sobre una actuacién de un sujeto, en este caso del Gobierno, al dis-
poner esta medida de urgencia, unida a la facultad de mantener
o derogar esa disposicién. En cambio, la formulacién de una simple
pregunta no mereceria esta valoracién, pues siendo dudosa que
conllevase siempre un juicio o valoracién sobre la conducta del Go-
bierno, lo que es seguro es que no implicard esa consecuencia san-
cionatoria —de aprobacién o prohibiciéon— de la actitud cues-
tionada.

Ante esa situaciéon hemos preferido clasificar a las preguntas
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como instrumentos de informacién. E igual hemos hecho con otros
medios més o menos afines como las interpelaciones y las Comisio-
nes de investigacion. No dudamos que desde una perspectiva socio-
légica o politica puedan definirse como manifestaciones de la fun-
cion de control. Sin embargo, para el Derecho, que es el prisma
que a nosotros ahora nos interesa, no son mds que instrumentos
de informacion, puesto que sus efectos juridicos se agotan en la
obtencion de una serie de datos, noticias o conocimientos. Que
después esta informacién se explote con fines diversos eso ya es
otra cuestién, en cuanto se produce en un momento diverso y en
todo caso sin relacién cierta con la regulacién positiva de esos
mecanismos.

3. EL CONTROL PARLAMENTARIO COMO ELEMENTO DE
UNA FUNCION DE GARANTIA

La primera critica a la que debo referirme es la que figura en
la obra de J. Garcia MoriLLo, El control parlamentario del Gobier-
no en el ordenamiento espariol, Madrid, 1985, y a la del mismo
autor junto a J. R. MONTERO GIBERT, El control parlamentario,
Madrid, 1984. Me limitaré a continuacién a los puntos de divergen-
cia, sin referirme a los de coincidencia —que no son pocos— con
las obras citadas, tan sugerentes por lo demés en muchos aspectos.

Muy sucintamente, afirman estos autores que el control en ge-
neral y el parlamentario en particular no pueden definirse por esas
dos notas que antes hemos defendido (confrontacién o juicio de
una determinada accién, por un lado, y medida sancionatoria, por
otro), en cuanto encierra una confusién entre dos conceptos dife-
rentes: el de control y el de garantia. A su modo de ver, el control
se agota en la pura actividad de comprobacién o examen, lo que
supondria dejarlo reducido al primer momento de los dos que
nosotros hemos defendido; en cambio, la garantia seria una reali-
dad mas amplia, que englobaria al control asi entendido seguido
de la adopcién de una medida sancionatoria, que eventualmente
consistiria en exigir responsabilidad politica al Gobierno. La san-
cién se excluiria asi del control, para, en su lugar incluirla en esta
funcién mas amplia —y comprensiva de la primera— que seria
la de garantia constitucional.
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Pero, si no hemos entendido mal, las diferencias con nuestra
concepcién son hasta ahora puramente nominales, méas de denomi-
nacién que sustantivas. En realidad, lo que hacen estos autores es
llamar «funcién de garantia» a lo que nosotros hemos denominado
«funcién de control», pues sus elementos estructurales son los
mismos en ambos casos: el enjuiciamiento de una actitud seguido
de la facultad de adoptar una medida correctora. El control resulta
definido como elemento constitutivo de la funcién de garantia, sin
Ia cual, por tanto, no podria ésta producirse, v, a su vez, esta ulti-
ma sirve de fundamento al primero, con lo que tampoco el control
podria explicarse sin relacién a la finalidad y a la potestad sancio-
natoria que guarda la garantia. Hay asi los mismos elementos que
nosotros hemos defendido, bien que con una denominacién distin-
ta. Que los autores referidos digan que el término control deba
limitarse para el primer momento (juicio o revisién) testimoniaria
s6lo eso: una diferencia terminolégica. Asi las cosas, la discusiéon
se quedaria en una mera logomaquia.

Una de las justificaciones que aportan los autores para este
cambio terminolégico es la inconveniencia que, segun ellos, supon-
dria la utilizacién de la voz control en el sentido bimembre por
nosotros defendido. Recuerdan que la Real Academia admite dos
acepciones para este sustantivo (intervencién o inspeccién, por un
lado, y dominio o mando, por otro), de los cuales sélo la segunda
podria armonizarse con nuestra explicacién, al tolerar una dis-
posicién correctora, pero no asi la primera, que alude a una activi-
dad de mera revisién o comprobacién. Siempre segin estos autores,
debe preferirse esta ultima significacién, pues, aun siendo un gali-
cismo, resulta mas cercana a nuestro universo cultural latino que
la anterior, de origen anglosajon.

Pero aunque demos por buenos esos significados de las dos
acepciones, no vemos nosotros reparo en utilizar una u oira, en
cuanto admitidas ambas por la Academia y, por consiguiente, igual-
mente legitimas.

De otra parte, la expresién control con el alcance que le hemos
dado parece cuadrar mejor con el reconocimiento expreso de esta
funcién en el articulo 66, 2 de la Constitucién que, en cambio, para
nada se refiere a la funcién de garantia constitucional. Si el control
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no fuese més que un elemento constitutivo de esa supuesta funcién
quedaria vacio de contenido su reconocimiento en el precepto cita-
do, esto es, sin propiedad o sustantividad juridica. Pues en la con-
cepcién de GARciA MORILLO y de MONTERO GIBERT el control, en-
tendido como verificacién, parece explicarse en funcién de la
segunda fase de la garantia constitucional. No obstante, hay que
reconocer que también estos autores parecen defender en otras
ocasiones que el control puzde existir por si mismo, sin esa rela-
cién con la garantia, pero esto, a nuestro juicio, plantea un proble-
ma de compatibilidad con lo anterior y contribuye asi a complicar
su teoria.

Esto ultimo nos lleva precisamente a otro de sus puntos débiles.
Pues tras haber afirmado que la sancién es el segundo elemento
o fase de la funcién de garantia constitucional, se nos dice que es
contingente, en el sentido de que puede existir o no, con lo cual
habria casos en que la funcién de garantia se limitaria al puro acto
de control, sin sancién. Con ello se llega a definir una funcién con
un elemento constitutivo que luego resulta no ser tal, pues puede
presentarse o no, metiendo en la definicién un factor que por su
eventualidad no goza de poder definitorio. Lo cual, por supuesto,
no tiene nada que ver con el signo que deba tener la sancién para
el sujeto controlado, pues, como advierten los propios autores, la
misma puede consistir tanto en una aceptacién como en un rechazo
de la actividad enjuiciada.

Tampoco comprendemos en la obra exclusiva de Garcia Mori-
LLO que, tras criticar la definicién del control constitucional sobre
la base de influencia ejercida por unos érganos constitucionales
sobre otros, por conducir a considerar control todo mecanismo ge-
nerador de una influencia, diluyendo asi la mnocién juridica del
control, consideracién que compartimos plenamente, no compren-
demos —repetimos— que mas adelante se acabe incluyendo en la
definicién del control su capacidad para «producir consecuencias
diversas y entre ellas la exigencia de responsabilidad» y «una in-
fluencia variable sobre el comportamiento del sujeto controlado».
Se produce asi lo que ya habiamos denunciado en la introduccién:
se parte de una concreta y rigurosa premisa metodoldgica que lue-
go resulta olvidada. No comprendemos que si se quiere construir
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un concepto juridico del control se manejen criterios tan poco
formales, importados de la ciencia o sociologia politicas.

Cuando, por nuestra parte, catalogamos a las preguntas, inter-
pelaciones y Comisiones de investigacién como instrumentos de in-
formacién (o inspeccién) lo haciamos para dar explicacién de una
serie de supuestos que, de otra forma, quedarian extramuros de la
definicién. A pesar de la aparente «superficialidad» o «limitacién»
de esta teoria es lo cierto que la misma da cuenta desde una pers-
pectiva juridica de numerosas aplicaciones de estos mecanismos,
los cuales no se reducen, como defienden los autores mencionados,
a una revisién, juicio o comprobacién de acciones previas del Go-
bierno, sino que también pueden abarcar acciones diversas. Asi, no
es raro el caso en que se inquiere a través suyo informacién del
Gobierno, sobre sus propdsitos en tal o cual materia, contemplando
asi actuaciones futuras, o en que se requiere la facilitacién de cier-
tos datos objetivos (estadisticos, volumen de operaciones, de inver-
siones, etc.), lejos de una finalidad propiamente revisora. Creemos
que estos supuestos —no extrafios en la practica—no pueden expli-
carse con teorias que defienden el control como actividad revisora
o enjuiciadora de acciones previas.

Las consideraciones anteriores se manifiestan de modo particu-
lar en las Comisiones de investigacién. A titulo de ejemplo puede
recordarse que durante la IT Legislatura se formé en el Congreso
de los Diputados la Comisién de investigacién sobre «la fecunda-
cién in vitro». Con la misma se abordaba un problema social de
primera magnitud, pero sin constituir una actividad de revisién,
inspeccién o control sobre el Gobierno. Al modo de lo practicado
en el Congreso norteamericano, se trataba de reunir informacién
y documentacién sobre una realidad determinada, con el propésito
de proporcionar una base de juicio a los representantes populares,
que muy posiblemente servird para un futuro tratamiento legis-
lativo del tema. Es por ello que actividades como las del ejemplo
parecen corresponder mejor a su definicién como actividades o
instrumentos de informacién que de control en el sentido antes
recogido. El mismo ejemplo pone también de manifiesto que estos
mecanismos no siempre recaen sobre actuaciones previas, ni si-
quiera sobre una actuacién del Gobierno, aunque ello sea bastante
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frecuente, sino que también cabe que afecten a actividades futuras
y/o de otros sujetos y, entre ellos, de los propios ciudadanos.

Pero, por otra parte, lo que mds sorprende en estas nuevas teo-
rias es que, tras haber excluido del concepto de control la nota de
la sancién, se acaben estudiando como manifestaciones suyas deter-
minadas decisiones que encierran esta consecuencia. Asi, la conva-
lidacién de los Decretos-leyes por el Congreso de los Diputados
implica, segun el articulo 86, 2 de la Constitucién, que la Cdmara
se pronuncie sobre su convalidacién o derogacién, por lo que hay
una medida obstativa o punitiva que excede la pura revisién o com-
probacién de una accién previa. Circunstancia parecida se produce
con la mocién de censura. Su tramitacién no se limita al puro en-
juiciamiento o confrontacién del comportamiento gubernamental,
sino que incluye la posibilidad de derribar al Gobierno e incluso
de elegir un nuevo Presidente. Ciertamente, casi nunca se produce
hoy dia la sustitucién de un Gobierno por otro a través de la mo-
cién de censura, como tampoco se ha presentado ningtin caso hasta
ahora de derogacién de un Decreto-ley en el tramite del articulo 86, 2
de la Constitucién. Pero lo que no cabe duda desde una perspec-
tiva formal, constitucional si se quiere, es que ambas decisiones
encierran toda su potencialidad sobre el mantenimiento o repudio
de un Gobierno, o sobre la conservacién o rechazo de una dispo-
sicién de urgencia desbordando la pura labor de comprobacién o
inspeccién. A la vista de ello nos parece dificil incluir ambas mani-
festaciones en una supuesta funcién de control que no lleve apare-
jada esta facultad sancionatoria.

Por todo lo anterior, seguimos pensando que la clasificacién
que mejor cuadra a las preguntas, interpelaciones y Comisiones de
investigacién es la de instrumentos de informacién del Parlamen-
to. Y lo mismo acontece con otros procedimientos establecidos: in-
formaciones procedentes del Gobierno y de otros 6rganos y autori-
dades al amparo del articulo 109 de la Constitucién, sesiones infor-
mativas en Pleno y Comisién, informes procedentes del Defensor
del Pueblo (articulos 3222 de la Ley Organica 2/1982), informes
y memorias del Consejo General del Poder Judicial (articulos 108
y 109 de la Ley Orgénica 6/1985), etc.
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4. CONTROL JURIDICO, CONTROL POLITICO Y CONTROL SOCIAL
4.1. Precisiones previas

La segunda consideracién a la que debo referirme es la de
M. ARAGON REYES, contenida en un ambicioso estudio publicado
hasta ahora en modo fragmentario: «La interpretacién de la Cons-
titucién y el caracter objetivo del control jurisdiccional», en Revista
Espaiiola de Derecho Constitucional numero 17/1986, y «El control
parlamentario como control politico», en Revista de Derecho Poli-
tico de UNED, numero 23/1986.

Parte ARAGON de que el control tiene siempre, a pesar de sus
multiformes manifestaciones, un sentido univoco, consistente en la
limitacién del poder para impedir que caiga en la arbitrariedad o
el despotismo. Sin embargo, no existe un tnico concepto de control,
sino tres (juridico, politico y social), todos ellos de interés para
el Derecho constitucional. La diferencia entre estos tres conceptos
radica en el grado de penetracién que cada uno de ellos sufre por
el Derecho positivo. El primero es una actividad de revisién de un
sujeto de la actividad de otro, pero una revisién objetivada, regu-
lada casi plenamente en las normas, que tiene como pardmetro la
legalidad vigente. Se trata de una actividad necesaria, puesto que
no depende la voluntad del controlante, y reglada, puesto que ex-
cluye toda discrecionalidad. Su ejemplo mas claro seria la activi-
dad judicial, cuyo cometido no es otro que aplicar las leyes. La
caracteristica de este control es la facultad de sancién de la acti-
vidad controlada, esto es, la posibilidad de corregirla. En cambio,
el control politico estd también regulado por el Derecho, pero de
un modo més superficial: se establece quiénes son el controlante
y el controlado y poco mds. No hay un pardmetro objetivo con el
que confrontar la actividad enjuiciada, y si lo hay, éste es dispo-
nible para el controlante, en el sentido de que su actuacién es vo-
luntaria y libre, basada en criterios de oportunidad y no de lega-
lidad. Se ejercita por érganos politicos como el Parlamento y con
criterios de interpretacién puramente politicos. Se diferencia es-
pecialmente del control juridico en que aqui no necesariamente
se presenta esa potestad obstativa, sancionadora, sino s6lo de modo
excepcional. Sus efectos son puramente politicos, sanciones indirec-
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tas, como puede ser el desgaste y critica del Gobierno ante la opi-
nién publica en el caso del control parlamentario, paradigma del
control politico. Precisamente por eso, todas las actuaciones par-
lamentarias, salvo tal vez la legislativa, obedecen a esa funcién de
control. Y asi, preguntas, interpelaciones, Comisiones de investiga-
cién, mociones, incluidas las de censura, serian expresién de este
control politico. Por ultimo, el control social es el menos per-
meado por el Derecho. Aqui ni siquiera estin determinados los
sujetos y procedimientos del control. Se trata de un control di-
fuso, producto del ejercicio de las libertades reconocidas a los
ciudadanos, legitimo, por tanto, y por lo mismo de interés para
el Derecho Constitucional.

Termina ARAGON con unas atinadas consideraciones sobre el sen-
tido del Derecho constitucional, en los que denuncia unas «con-
fusiones» sobre el particular, que creo me tienen, en parte, como
destinatario, aunque sin mencionarme expresamente, por haber in-
tentado construir un concepto juridico del control. Advierte este
autor que la regulacién por el Derecho de un determinado fenéme-
no no lo hace cambiar de naturaleza, no la «juridifica». Por eso,
una actividad tan netamente politica, como es la desplegada por
el Parlamento, no se convierte en realidad juridica por el solo he-
cho de estar contemplada en la Constitucién. De esta forma —in-
tuyo— no se podria hablar de un concepto juridico del control
parlamentario o de otros sujetos politicos. El jurista, sigue di-
ciendo ARAGON, debe respetar la esencia de cada fenémeno, pues
lo que le caracteriza es la aplicacién de un método determinado.
No se trata de estudiar su contenido material, sino tan sélo su
regulacién juridica.

Estas ultimas afirmaciones parecen suscribibles en buena par-
te. Lastima, en cambio, que ARAGON no sea consecuente con las
mismas a lo largo de su interesante, documentado y meritorio tra-
bajo, hasta el punto de incidir en esa confusién sobre el Derecho
Constitucional que se quiere atajar. Pues, como veremos, hay una
crasa contradiccién entre estas afirmaciones v las conclusiones
a las que llega, amén de con otros comentarios suyos.

No seré yo quien discuta la obligacién del jurista de atenerse
a un método juridico en sus indigaciones. Precisamente !as obras
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a las que se refiere la critica, y de la que ya hice mencién, estan
presididas por la aspiracién de dar con un conceptc puramente
formal de los procedimientos y figuras parlamentarias, sin incrus-
taciones de otras ciencias. Y la cita efectuada de CARRE DE MAL-
BERG revela bien claramente mi convicciéon de que las teorizacio-
nes del constitucionalista, en su dimensién de jurista, deben li-
mitarse a los elementos estructurales y, sobre todo, a los efectos
ante el Derecho de las figuras estudiadas, sin consideraciones me-
tapositivas (por supuesto, que sin entender el dato positivo en su
mera literalidad). Es mas, dudo personalmente que a efectos cien-
tificos haya realidades esencialmente politicas o esencialmente ju-
ridicas, antes bien considero que una misma realidad puede con-
templarse simultdneamente por distintas ciencias, cada una con
su método particular, sin que la misma devenga privativa o prio-
ritaria de una de ellas, esto es, que por su esencia pertenezca a una
esfera determinada del conocimiento, aunque admita subalterna-
mente su consideraciéon por otras como parece entender, en cam-
bio, ARAGON. En definitiva, todo depende del cristal con que se
mira.

La norma positiva puede ser una realidad juridica para el ju-
rista en cuanto sélo ve en ella un mandato que organiza la con-
vivencia entre los miembros de una comunidad. Pero esa misma
norma puede ser para un soci6logo un mero producto de la in-
fluencia de determinados grupos de presién, ideologias o fuerzas
politicas. Y para el materialismo histérico no serd mas que la ex-
presién de la lucha de clases en el seno de una sociedad. Y para
el politélogo sera el resultado de un determinado proceso de deci-
siones, con reflejos y consecuencias en el sistema politico de que
se trate. Una ley no es una realidad «materialmente» politica, mien-
tras estd en proceso de elaboracién parlamentaria, para devenir
una realidad «materialmente» juridica en el momento en que pasa
a formar parte del Derecho positivo, a raiz de su promulgacién,
segin opina ARAGON, ya que sustantivamente no pertenece a nin-
guna parcela cientifica en particular, y es susceptible de sufrir
una pluralidad de enfoques metodolégicos en pie de igualdad, an-
‘tes y después de su aprobacién. Y lo mismo podria decirse de
otros ejemplos que este autor expone. En definitiva, voy mas alla
de sus premisas, pues sin pararme en cudl es el ontos de una rea-
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lidad determinada, creo que a efectos de su tratamiento cientifico
puede ser indiferente.

Por esto mismo no creo haber caido en el error que me acha-
ca ARAGON de transformar la «esencia» de la realidad estudiada
en funcién del método, en este caso juridico, empleado. En ningdan
lugar he dicho que el juicio del Parlamento sobre el Gobierno a
raiz del control sea un juicio de naturaleza juridica, o que juri-
dica sea la valoracién por el primero de la actuacién del segundo.
Al contrario, me refiero en repetidas ocasiones al control politico
que efecttian las Camaras parlamentarias, que tiene como para-
metro no necesariamente las normas constitucionales, sino prin-
cipios y valores no formalizados y, por tanto, politicos, y al pro-
grama politico del Gobierno como pieza sobre la que gira la vida
parlamentaria. Lo que he intentado, con mejor o peor fortuna, es
crear un concepto juridico de ese control politico que efectiian las
Camaras, a las que siempre he reconocido como érgano de fun-
ciones eminentemente politicas y nada més.

Item mds, estoy, en general, de acuerdo con la expresiva con-
traposicién que hace ARAGON de los caracteres distintivos del con-
trol politico y de lo que él llama control juridico: libre y basado
en criterios de oportunidad, el primero, y objetivado y sujeto es-
trictamente a las normas positivas, el segundo.

Pero siguiendo en el terreno de las precisiones, también he
de rechazar que al hablar del caricter de medio de informacién
de Ilas preguntas e interpelaciones haya olvidado su sentido fisca-
lizador. Al contrario, utilizo «informacién» casi como sinénimo
de «fiscalizacidén», puesto que evidentemente se trata de acciones
intimamente interrelacionadas, y en este sentido puede verse lo
escrito de la pagina 374 de mi Derecho Parlamentario espariol.

4.2. Concepto juridico y concepto politico del control

Pasemos ahora a discrepancias de mayor envergadura, como
es la que se produce con la defensa de ARrRAGON, de que la ciencia
del Derecho Constitucional tenga que vérselas con tres conceptos
del control (juridico, politico y social). Partiendo de la base de
que el constitucionalista sea un jurista, esto es, que aplique un
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método juridico, no parece que pueda construir en cuanto tal un
concepto que no sea juridico y, por tanto, han de sobrarle el «po-
litico» y el «social». Ciertamente, el control puede tener incluso
para el constitucionalista distintas formas y manifestaciones, y en
cuanto tales formas y manifestaciones cabe distinguir entre con-
troles jurisdiccionales, politicos, administrativos, sociales, etc.
Pero si ha de buscarse un comncepto, y teniendo en cuenta que se
estd utilizando una perspectiva juridica, sélo cabe formar un dni-
co concepto, por supuesto que juridico. No comprendo, para de-
cir la verdad, que tras insistir tantisimo en las limitaciones del
método juridico se acabe proponiendo la formacién por un juris-
ta de un concepto politico v un concepto social, contrapuestos a
un concepto juridico de significado muy distinto. ¢Aceptariamos
que por un civilista o por un procesalista se consiruyesen con-
ceptos «politicos» o «sociales»? No vemos por qué la respuesta de-
biera ser diferente en el caso del Derecho constitucional, al menos
en la medida que se estudie como rama juridica. Esta si que nos
parece una auténtica «confusién» metodolégica, aunque de todas
formas hay que reconocer que resulta harto frecuente en nues-
tra disciplina, incluso entre los que se manifiestan partidarios de
una concepcién formal.

Ciertamente, los problemas constitucionales pueden estudiarse
desde distintas perspectivas, muchas de ellas interrelacionadas,
pero no sé si es muy correcto barajar conceptos de otlras ramas
una vez que se ha optado por una concreta. El constitucionalista
se enfrenta a una realidad en buena parte politica, y necesita co-
nocer y hasta manejar consideraciones politicas, al igual que his-
toricas, socioldgicas, etc., pero las teorias que construya con su
método, si es que éste tiene algo de especifico, tiemen que ser
propias y diferentes, amén de armoniosas con olras ramas del De-
recho. De la misma forma que el arquitecto que desea elaborar un
proyecto de edificacién tiene que conocer las caracteristicas del
suelo en que pretende construir, sin que este hecho le transforme
en edafélogo, también el constitucionalista-jurista necesita cono-
cer elementos y facetas politicas, pero sus conclusiones, construc-
ciones y método no deberan ser mas que juridicas. En definitiva,
el politélogo puede y debe establecer un concepto politico del con-
trol, que no necesariamente debe coincidir con el que haga el ju-
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rista, pero ni el primero debe meterse en teorizaciones juridicas,
ni el segundo hacer lo propio con politicas. La ciencia del Derecho
constitucional puede dar explicaciones y conceptos hasta de lo pro-
piamente politico, y la ciencia politica construir conceptos de reali-
dades absolutamente reguladas por el Derecho. Ejemplo de lo pri-
mero seria precisamente el estudio juridico de un érgano politico
como el Parlamento. Ejemplo de lo segundo seria el estudio del
origen social y geografico de los Jueces, de su formacién y am-
biente cultural, etc., como elementos condicionantes de sus deci-
siones. Pero ni sus métodos pueden confundirse ni sus conceptos
intercambiarse.

Como consecuencia de sus premisas, ARAGON llega a afirmar
que los tres conceptos de control son harto diferentes entre si, con
la salvedad de que todos ellos estan presididos por la idea de li-
mitacién  de poder. Sorprende realmente que si de controles se
trata en los tres casos, puedan tener elementos estructurales o
definitorios tan diferentes, maxime cuando los tres reputan vali-
dos para una misma disciplina. Por el contrario, nuestro concepto
del control (revisién de la actividad de otro y potestad de sancién)
no sélo permite mantener la unidad conceptual propia de la uni-
dad del método, sino también explicar muy diversas actividades
y funciones constitucionales y, en general, del Estado. Asi, si estas
dos notas estan presentes, hablaremos siempre de control, aunque
luego éste pueda adjetivarse en funcién del 6rgano que lo realiza:
si se trata de un tribunal, el control sera jurisdiccional; si se
realiza un o6rgano de la Administracién Publica, serd un con-
trol administrativo, y asi sucesivamente. Ejemplo de esto ultimo
seria la necesidad de autorizacién del Ministerio de Economia y
Hacienda o de las Comunidades Auténomas para concertar deter-
minados préstamos por las Corporaciones locales (articulo 424 del
Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, texto refundido
del Régimen Local).

Lo que diferencia asi a todas estas manifestaciones es lo ad-
jetivo, mientras que lo sustantivo (revisién y capacidad de san-
cién) permanece constante en todas ellas, justificando asi la exis-
tencia de un tnico concepto del control, compatible —repito— con
la pluralidad de formas o manifestaciones. Es la misma diferencia



234 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

que existe entre un contrato privado y un contrato administrati-
vo. Este dltimo supone la presencia como parte de una Adminis-
tracién publica dotada de especiales prerrogativas, pero sus ele-
mentos estructurales, y, por ende, definitorios, son ccmunes al
primero: dualidad de partes, consentimiento, objeto cierto, causa
licita, etc.

También debo salir al paso de otro error de ARAGON, consis-
tente en afirmar que el control no puede gravitar en torno a la
idea de sancién, «pues eso conduciria a sostener que sélo hay
control cuando el resultado es negativo para el objeto controla-
do». Aunque esta afirmaciéon la hace de modo ocasional e, incluso,
olvidando su admisién de que la sancién es un elemento tipico
del control jurisdiccional, creo conveniente precisar, por su im-
portancia, que la sancién o facultad de sancién explica perfecta-
mente el control en cuanto sirve para asegurar el ejercicio cons-
titucional del poder, aunque el juicio no sea negativo ni se desen-
cadene la correccién. Lo importante es que un 6rgano o un acto
de un érgano deba someterse al veredicto de otro con capacidad
formal para anularlo o corregirlo. Desde el punto de vista formal,
que es el que interesa al jurista, esto es basico, definitorio y con-
cluyente, pues diferencia radicalmente esta actividad de otras sin
estas notas y, sobre todo, es enteramente armoénico con el fin de
limitacién del poder que cumple el control: la existencia de la
potestad sancionatoria coloca formalmente al érgano controlado
en una tesitura totalmente distinta a la que tendria de no existir,
de libre pasa a ser sujeto, subordinado, en cuanto sabe que sus
actos pueden ser anulados o corregidos por otro érgano.

4.3. Concepto politico del control parlamentario

U D

Pero nuestra discrepancia fundamental con la respetable teo-
ria de ARAGON se manifiesta en su definicién del control parla-
mentario. Consecuente con su adscripcién a un concepto politi-
co, nos dice que consiste en «sanciones indirectas», en una «labor
de critica, de fiscalizacién», destinada a «fomentar obstaculizacio-
nes futuras mds que en derrocar al Gobierno, en desgastarle o en
contribuir a su remocién por el cuerpo electoral». Todo esto esta-
ria muy bien si no fuese por el patente olvido de su paralela
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afirmacién de que el jurista debe atenerse sdlo a la regulacién
juridica de los fenémenos, despreciando su contenido material.
Pues, es que ¢acaso las normas positivas se refieren o establecen
esos efectos indirectos?, ¢acaso nos dicen en qué consiste esa pre-
sién, fiscalizacién o desgaste del Gobierno?, ¢cémo medir unas y
otras? Me temo mucho que la descripcién efectuada del con-
trol parlamentario puede ser muy exacta, pero estd hecha con ca-
tegorias metapositivas, ajenas al Derecho y a la ciencia juridica
y, por tanto, sélo aptas cuando se empleen por un politélogo.

Hablar de control como presién, desgaste, critica o fiscaliza-
cién es utilizar unos conceptos que al jurista se le escurren como
el agua de las manos. Si, en cambio, siendo fiel a su método debe
limitarse a la modesta tarea de comprobar los efectos en Dere-
cho de los fenémenos estudiados, parece que la pregunta parla-
mentaria es un acto por el que un diputado o senador inquiere
algo del Gobierno y éste se limita a contestarle, dandole una in-
formacién. Todo lo que venga después, no estando previsto por
el Derecho, es irrelevante juridicamente. En cambio, en contraste
con este ejemplo la convalidacién de un Decreto-Ley o la mocién
de censura tienen unos efectos manifiestos para el propio Dere-
cho, en cuanto permiten la anulacién del primero y la caida del
Gobierno, respectivamente. Esta comiin nota sancionatoria permi-
te agruparlos a efectos de su estudio y construir un concepto co-
mun a ambos: la funcién de control.

4.4. Polivalencia funcional del control parlamentario

Como ARAGON mantiene que el control parlamentario no enca-
ja en un concepto juridico, pero si en uno politico, llega a la con-
clusiéon de que este control se manifiesta en todas las actuacio-
nes parlamentarias, ya que todas ellas tienen una dimensién po-
litica. Practicamente, todos los procedimientos parlamentarios se-
rian aptos para el control y lo que definiria al Parlamento seria
su condicién de 6rgano de control del Gobierno. Estamos aqui
ante un error, consecuencia del anterior: si el control parlamen-
tario consiste en presién, desgaste y critica del Gobierno, es en-
teramente cierto que todos los procedimientos parlamentarios se
utilizan para este fin y pueden considerarse manifestaciones su-
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yas. Yo mismo lo he advertido al comienzo de este trabajo y en
otros lugares. Pero todo ello es reflejo del cristal politico que se
aplica, no sirviendo para un enfoque juridico.

Siguiendo por este camino, resultaria que en propiedad sélo
hay una funcién parlamentaria, la de control, o que al menos la
misma subsume a todas las demas, lo que parece admitir el propio
ARAGON al hablar del Parlamento como 6rgano de control y de la
actividad de control como misién primordial suya. Pero lo que
se predica de todos los actos parlamentarios mal puede servir
para definir a algunos de ellos y para construir una tipologia ju-
ridica de las distintas funciones parlamentarias. No obstante, el
autor comentado intuye la incoherencia a que le lleva su afir-
macién, que dejaria sin explicaciéon o sin explicacién suficiente
a las otras funciones parlamentarias, como la legislativa y la pre-
supuestaria, previstas en el articulo 66.2 de nuestra Constitucién.

Para salvar este escollo, realiza ARAGON una doble censidera-
cién. Por un lado, afirma que la funcién legislativa no formaria
parte del control, para distinguir asi entre una y otro. Por otro,
nos dice que en realidad no hay procedimientos parlamentarios
univocos, que ninguno de ellos —salvo el legislativo— esta ads-
crito a una determinada funcién, sino que puede servir a todas
ellas.

Respecto a lo primero, cabe manifestar que la exclusion del
procedimiento legislativo de la funcién de control nos resulta gra-
tuita e incoherente, con sus afirmaciones previas (ademéas de va-
cilante e insegura, pues poco después reitera que este mismo pro-
cedimiento puede servir a efectos del control parlamentario). Si
el control se ha definido precisamente por las notas de critica,
fiscalizacién y desgaste debe reconocerse que el procedimiento le-
gislativo es continuamente usado a estos efectos, como admite el
propio autor, y, por tanto, deberia incluirse entre las manifesta-
ciones suyas. La razén alegada para esta exclusién no nos con-
vence en absoluto: la actividad legislativa tiene un procedimiento
formalizado, especifico y exclusivo. Si la posesién de un proce-
dimiento formalizado y peculiar es lo que justifica su separacién
del control y su presentacién como funcién auténoma habria que
hacer  lo mismo con las demas actividades parlamentarias, pues
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practicamente todas cuentan con especificos procedimientos es-
tablecidos en los Reglamentos de las Camaras y hasta en la Cons-
titucién. Tal argumentacién lleva a dejar vacio de contenido la
funcién de control.

Respecto a lo segundo (polivalencia funcional de los procedi-
mientos parlamentarios), estamos en principio de acuerdo, aun-
que creemos que ARAGON llega a un resultado imposible y contra-
dictorio por manejar indistintamente categorias empiricas y ca-
tegorias formales. Nosotros mismos hemos defendido que deter-
minados actos parlamentarios pueden ser expresién de dos o mas
funciones parlamentarias (legislativas, presupuestarias, de con-
trol, de direccién, etc.) si disponen de los elementos formales
propios de las mismas. Pero ARAGON utiliza un concepto puramen-
te empirico del control que llega a absorber, seguin se vio, la tota-
lidad de los actos parlamentarios y, lo que ahora mas importa,
hace incluso imposible la distincién teérica con los conceptos de
otras funciones parlamentarias. No se trata de negar que un pro-
cedimiento pueda ser utilizado para ejercitar varias funciones,
sino que el concepto dado de control excluye y hace imposibles
los de las demas funciones parlamentarias. Pues para ser coheren-
te habria que definir a éstas también en atencién a su resultado,
con moldes puramente empiricos, y si esto se hiciese, parece que
las mismas notas que se han utilizado para caracterizar el control
podrian aplicarse también a las demas funciones, haciendo asi irre-
levante la distincién entre unas y otras. Tanto una pregunta como
la presentacién de una enmienda, proposicién de ley, mocién, etc.,
por la oposicién pueden deberse —y asi ocurre con frecuencia—
al deseo de criticar y desgastar al Gobierno ante el electorado. De
la misma forma que muchas de las iniciativas debidas al Gobier-
no o a la mayoria que le apoya busca el fin opuesto de despresti-
giar a los grupos de oposicién y reforzar su aceptacién por los
ciudadanos. Tales méviles y resultados politicos estdn presentes
por doquier. Asi, segiin se comentd, todo serfa manifestacién del
control parlamentario y quedarian sin explicacién las otras fun-
ciones parlamentarias.

Tampoco nos resulta aceptable el intento de barajar indistin-
tamente conceptos juridicos y conceptos politices o politolégicos.
Si la utilizacién de estos por el jurista constituye una vulneracién
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de su método, creemos que lo que ni la ciencia politica ni la ju-
ridica admiten es el mestizaje de sus conceptos respectivos. Esto
es, lo que no puede hacerse es emplear conceptos politicos para
definir unas funciones y conceptos juridicos para otras. En tal caso,
se utilizan planos diferentes que se superponen uno a otro sin
motivacién alguna, produciendo una visién asimétrica de los fe-
némenos estudiados que impide un resultado coherente y claro.

5. EL CONTROL PARLAMENTARIO Y LAS COMISIONES
DE INVESTIGACION

Una ultima aportacién incide en el tema debatidc. Se trata
de la de A. AREvaLO GUTIERREZ, «Reflexiones sobre las comisiones
de investigacién o encuestas parlamentarias en el ordenamiento
constitucional espafiol», en Revista de las Cortes Generales, nu-
mero 11/1987. Como se desprende de su. titulo, se trata de un es-
tudio de las comisiones de investigacién, en el que se ventila la
cuestion de su naturaleza o caracter, lo que da pie para plantear
el tema del control parlamentario. El mismo mantiene una curiosa
coincidencia con las consideraciones de ARAGON: el control parla-
mentario no puede estudiarse como control juridico, que seria el
propio de los Tribunales de Justicia, porque proviene de un 6rga-
no politico, que actiia sin pardmetros objetivados. La sancién sélo
seria propia del segundo, no del primero. El control parlamenta-
rio, por su caracter no reglado y porque produce unos efectos in-
directos, difusos, se manifiesta a través de todos los procedimien-
tos parlamentarios.

Como puede verse, se emplea la misma argumentacién que en
el caso anterior, por lo que no resulta necesario volver sobre lo ya
expuesto. Solamente me permitiré unas breves apostillas y preci-
siones.

Es falso que yo haya dicho que el control parlamentario es
un control juridico, basado en juicios de naturaleza juridica. Lo
que he intentado es construir un concepto juridico de este con-
trol, admitiendo claramente que el mismo tiene una dimensién
politica, aunque poseedor de unos elementos estructurales comu-
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nes al control que pueden ejercer otros érganos no propiamente
politicos.

De otra parte, se critica nuestra referencia a una funcién de
informacién por no estar prevista en el articulo 66.2 de la Cons-
titucién. Pero con ello se olvida que la Constitucién es sélo un tex-
to legal, no un vademécum dogmadtico, ni un libro doctrinal. La
interpretacién de la Constitucién puede exigir la construccién de
teorias, clasificaciones y conceptos que no aparecen en su litera-
lidad en la misma, siendo ésta precisamente la misién del teérico.
Lo que ha de exigirse es que sus construcciones reflejen fielmente
la Constitucién y sean coherentes internamente. Mas concretamen-
te, si he defendido la existencia de una funcién de informacién ha
sido por considerar que hay determinados mecanismos parlamen-
tarios que no encajan en la funcién de control (ni en la legislativa
ni en la presupuestaria) y que demandan una explicacion distin-
ta. Ha sido una concreta definiciéon de la funcién de control lo
que ha impulsado a buscar un tertium genus para estos otros
procedimientos. Y si se cita la Constitucién, se deberia reparar
que la misma no contiene una tipologia cerrada de funciones, sino
que se remite «a las demds previstas en la propia Constitucién».

Por lo demias, A. AREVALO GUTIERREZ cae en el mismo error
que los dos autores anteriores: entremezclar conceptos y consi-
deraciones politolégicas a la hora de estudiar la naturaleza juri-
dica de algunos procedimientos parlamentarios. Por poner un
ejemplo, me referiré a continua cita del mévil o interés que per-
siguen los autores de una pregunta o los propenentes de una Co-
misién de investigacién, lo que indefectiblemente identifica con
critica del Gobierno y del partido mayoritario, previsién y efectos
indirectos sobre el Gobierno, etc.

Pero esto supone olvidar que si se estd buscando la naturale-
za juridica de un fenémeno, es porque se trata de una proyeccién
de la ciencia juridica, y ésta no atiende ni le interesan para nada
los fines concretos de los actos ni los impulsos que mueven a sus
ejecutores, solamente su regulacién juridica y sus efectos en de-
recho.

Ademss, la descripcién realizada de preguntas, interpelaciones
y comisiones de investigacién, que es coincidente con la miés al
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uso, deja sin explicacién buena parte de la realidad. Si se parte
del dato empirico, resulta que la definicién de estos procedimien-
tos como instrumentos de control del Gobierno es insuficiente
(aun guardando una dosis, tal vez mayoritaria de verdad). Pues no
son raras las ocasiones en que estos miSmos IMecanismos se po-
nen en marcha por miembros de la mayoria para dar ocasién a
una ofensiva del Gobierno y su partido sobre la oposicién, para
dar la imagen ante la opinién publica de la iniciativa y buena dis-
posicion del Gobierno sobre ciertos temas, para ganer tiempo has-
ta la adopcién de una decisién, para buscar un lucimiento propio
del parlamentario en aspectos no comprometidos para su Gobier-
no, etc., en definitiva, con fines politicos, pero muy diversos de
los invocados. Tal es el caso de preguntas, proposiciones no de
Ley o mociones formuladas por miembros del partido mayorita-
rio hasta Comisiones de investigacién creadas a iniciativa del Go-
bierno o de su partido. Esto ultimo podria iener un ejemplo en
la llamada Comisién Flick, de investigacién de financiacién de
partidos politicos. De otra parte, estaria el caso de comisiones
de investigacién que s6lo buscan estudiar una cuestién como fase
previa a su tratamiento legislativo, como seria el caso citado an-
teriormente de la relativa a la «fecundacién in vitro». Por consi-
guiente, aunque se acepte este enfoque politico, resultaria que la
teoria, construida en base al mismo, sélo explicaria una parte de
la realidad.

6. LIMITACIONES DE LA CIENCIA DEL DERECH O CONSTITUCIONAL

Permitaseme repetirlo una vez maés: el enfoque politico de los
fenémenos parlamentarios es necesario de todo punto. Es mas,
incluso admitiria que es el que proporciona una visién mas pro-
funda de la realidad. Pero tales enfoques no son licitos cuando
se desea hacer ciencia juridica. En este caso, los métodos del es-
tudioso no pueden ser otros que los del civilista, el administrati-
vista y el procesalista, pues su fin no es desentrafiar la realidad,
sino el mas modesto, pero tal vez no menos irascendente de des-
lindar el campo de lo legal y de lo ilegal, de lo constitucional y
de lo inconstitucional, o, si se prefiere, de lo justo y de lo injusto.
Optese por uno de los dos, pero no se intenten hibridajes «contra
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natura». No debe asustar al jurista que se ocupa de los fenéme-
nos constitucionales la acusacién de superficialidad, de formalis-
mo y de inanidad, que de todo esto se oye. El barro con que tra-
bajan sus manos estd sélo compuesto por elementos del ordena-
miento juridico, y éste es siempre un conjunto de normas, muchas
veces frias y abstractas, y por eso propiciatorias de conclusiones
formales, limitadas. Sin querer entrar en un debate epistemolégi-
co, que no parece ser éste el lugar ni nuestros conocimientos los
adecuados, nos parece que el jurista que quiera hacer ciencia debe
centrarse en la norma, en el bien entendido de que ésta no debe
ser tomada en su pura literalidad, sino teniendo en cuenta sus dis-
tintos elementos y, en especial, su espiritu y finalidad, asi como
los principios generales de la legalidad a que pertenece. De esta
forma, la misién del constitucionalista en cuanto jurista no tiene
porqué caer en el puro juego conceptual, en la teorizacién descar-
nada. Su labor es comprometida, bien que con la objetividad de
las normas y critica, pues puede y debe enjuiciar toda disposicién
a la luz de su finalidad y de los valores del nrdenamiento. Nada
mas, pero tampoco nada menos: si consigue una interpretacién
armoniosa y coherente del ordenamiento positivo habra consegui-
do el esclarecimiento de al menos una parte de la realidad social,
y de este modo contribuir al fin de la Justicia, al que en definitiva
se debe todo el Derecho.

Cabe admitir incluso que una misma persona pueda emplear
la metodologia juridica y la politica o socioldgica, pero no al ali-
moén, sino diferenciandola claramente, con capitulos separados de
su discurso. En la medida que razone como jurista, lo que no
debe hacer es descender a ver como se aplican en la realidad las
normas, a estudiar las relaciones que de facto se traban en torno
a las mismas.



