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1. INTRODUCCION

Tradicionalmente el control parlamentario se ha estudiado de una ma-
nera formal como un aspecto complementario de la actividad legislativa,
cuando mas bicn es la cuestion sustantiva de la actividad parlamentaria.
LLas cosas han cambiado a partir del momento en que en los cstudios de
ciencia politica sc empezd a poner el acento en ¢l proceso de toma de de-
cisiones y cn el policy-making, porque sc comenzo a reflexionar sobre
los procesos de negociacion para llegar a las decisiones y sobre la evaluacion
de las politicas una vez que se poncn en prictica. Cuando se proyccta cste
analisis sobre la actividad parlamentaria sc acaba incvitablemente lle-
gando a la considcracidn de que ambas son facetas del control que se cjer-
ce sobre las decisiones y las politicas promovidas desde ¢l poder cjecuti-
vo. El control parlamentario pucde scr entonces ex ante o ex post. Iin el
primer caso cstamos ante cl proceso legislativo, es decir, la elaboracion
y aprobacidn de leyes; en cl segundo caso estamos ante los procedimien-
tos «tipicos» para supervisar y vigilar la accidn de gobierno, como son las
preguntas c interpelaciones al Gobierno, la solicitud de informes, las com-
parccencias de altos cargos, etc., que, cn funcién de las situaciones, tam-
bién pucden servir como medios de informacién de los parlamentarios
para la actividad lcgislativa.

Iin este trabajo sc trata de dar cuenta de la mancra en que sc produce
cl control parlamentario cn ¢l caso espailol, en concreto del control en cl
Congreso de los Diputados. Se trata de reconocer los procedimicntos exis-
tentes y evaluar su uso. Primero atendemos a las cucstiones conceptuales
sobre lo que sca ¢l control parlamentario y seguidamente consideramos
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la préactica de los procedimientos «tipicos» del control. Para esto altimo
analizamos el control como una actividad general del Congreso y revisa-
mos el uso general de los procedimientos de control, con una especial
atencion al control realizado en el marco de las comisiones legislativas.

Se toman en consideracién siete periodos legislativos desde 1977,
cuando comienza la legislatura constituyente, hasta 2000, cuando termind
la sexta legislatura. Para estudiar el control elaboramos diferentes indi-
cadores, que son porcentajes relacionados con el ndmero de casos que se
han dado en cada procedimiento de control; de esta manera tenemos unos
datos homogéneos que podemos comparar.

La informacién ha sido obtenida de la «base de datos» del Archivo del
Congreso de los Diputados que tiene mas fiabilidad que la que aportan las
Memorias de Legislatura y ¢s mds completa que la que se puede obtener
de las pdginas web del Congreso y del Senado: www.congreso.es y
www.scnado.cs.

2. SOBRE EL CONCEPTO DE CONTROL PARLAMENTARIO

Sobre lo que es y no es el control parlamentario del Gobierno se ha es-
crito largo y tendido desde distintas perspectivas. Hay una amplia biblio-
grafia cn castellano, referente al tema, de J. R. Montero, J. Garcia Mori-
llo, IY. Santaolalla, M. Ramirez, M. Aragén, A. Porras, Portero Molina,
Guerrcro Salom y A. Arévalo entre otros.

Como idea general podemos considerar que el control parlamentario
es un control politico en sede parlamentaria cuyos agentes son 1os grupos
actuantes en las cdmaras, tiene caracter instrumental y es permanente y te-
leoldgico (Garcia Ferndndez, 1994, 42). El control parlamentario es con-
secuencia del principio democriatico de que el Gobierno ha de ser repre-
sentativo y responsable (Birch, 1964, 13). Ha de permitir hacer el
seguimicnto y fiscalizacién de la actividad del poder ejecutivo a quien
compete tomar las grandes decisiones de la politica nacional e interna-
cional y la dircccidn de la administracion, adoptando las medidas corres-
pondientes para cjecutar las leyes.

El control parlamentario es, ademds, 16gica consecuencia de la exis-
tencia de una relacién basica que liga de forma directa ¢ inexcusable al Go-
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bierno con cl Parlamento en el régimen parlamentario. Is fruto del prin-
cipio de que cl Gobierno descansa en la confianza parlamentaria, de que
precisa de una mayoria en el parlamento para existir y actuar, y, conse-
cuentemente, estd sometido a responsabilidad politica. El control parla-
mentario es paso previo a la exigencia de responsabilidad politica (Mon-
tero y Garcia Morillo, 1984, 123) Hay en este punto un hecho diferencial
que afecta al parlamentarismo espafiol: el bicameralismo asimétrico. Mien-
tras que la actividad del control parlamentario puede ejercerse desde cual-
quiera dec las dos cdmaras, no ocurre asi con la exigencia de responsabi-
lidad politica al Gobierno, para lo que ¢l Senado no esta habilitado.
L.égicamente esto Gltimo redunda en perjuicio de la capacidad controla-
dora del Senado, debilitando la posicion del Senado, por lo que el control
parlamentario realizado en ¢l Congreso es de mds trascendencia que el
realizado en el Senado.

Por otro lado, cuando queremos determinar el contenido de lo que es
el control parlamentario nos enfrentamos a un problema de ambigiicdad,
ya que la idea de control se refiere no sélo a la vigilancia, o la fiscaliza-
¢ién de un actor o una actividad, sino también al hecho de ejercer el po-
der, es decir, cs 16gico pensar que «quien tiene el control tiene el poders.
Resulta entonces que el control parlamentario goza de esta doble natura-
leza, si bien, aparentemente tiene mas peso en el uso habitual del térmi-
no ¢l cardcter de vigilancia y supervisién de la accién de gobicrno.

Su contenido real cs muy diverso; asi, en un sentido general el Com-
mitte on Government Operations del Senado estadounidense en 1977
identificé cinco objetivos del control (Rockman, 1984, 415): (1) observar
si las politicas se implementan de acuerdo con las intenciones estableci-
das, (2) determinar (cvaluar) si las politicas son efectivas y su impacto es
acorde con los objetivos establecidos por el Congreso, (3) evitar el de-
rroche y las actuaciones deshonestas (corrupcion) y asegurar la eficien-
cia de la accidén de gobierno, (4) evitar las actuaciones discrecionales, es
decir, arbitrarias e irresponsables de la administracion, y (5) velar por el
interés publico vigilando ¢ imponiendo restricciones a las relaciones en-
tre las agencias gubernamentales y su clientela. videntemente, tales cues-
tiones, como ¢l derroche, ¢l abuso o la ineficiencia, son dificiles de es-
pecificar en los casos concretos, teniendo en cuenta que quien ha de
juzgarlos, el parlamento, es un érgano colectivo cuya voluntad se forma
de manera complcja.
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En las democracias «parlamentarias» el control parlamentario se ha
identificado de una manera mds precisa con actuaciones como son la ob-
tencién de informacién del Gobierno (Wiberg, 1994, 9; 1.opez Guerra,
1990, 246), la posibilidad de enmendar los proyectos gubernamentales
(Manzella, 1977, 355), o un vasto campo de competencias parlamentarias
que va desde la designacién de cargos politicos, como el Presidente de
Republica o el Presidente de Gobierno, hasta la exigencia de responsabi-
lidad politica (Amellier, 1966: 303; Aguilera de Prat y Vilanova, 1987: 327).

Desde nuestra perspectiva el control parlamentario supone bdasica-
mente:

(1) Obtener informacidn por medios diversos y variados sobre la ac-
tividad del Gobierno y sus proyectos

(2) Hacer propuestas para dar orientacién a la accidn de gobierno sea
csta de tipo cjecutivo o legislativo ‘

(3) Sancionar la accién de gobierno si es el caso, bien mediante la
critica, bien exigiendo su responsabilidad politica mediante un
voto de censura explicito en un régimen parlamentario.

Lvidentemente, el nuestro es un concepto amplio de control parla-
mentario, ya que en rigor no se puede adoptar otro, pudiéndose decir que,
en general, los actos parlamentarios pueden tener un cardcter polivalen-
te. Asi, se puede considerar que el control parlamentario se extiende a la
actividad legislativa (Garcfia. I'dez 1994: 56; Montero y Garcia Morillo,
1984: 91) ademads de a los procedimiento «tipicos» como preguntas ¢ in-
terpelaciones, ¢ incluye también la exigencia de responsabilidad politica
al ejecutivo. Segin estc concepto, los medios de control son variados en
razén de la propia complejidad del mismo (Guerrero Salom, 1999: 461).
Por cllo hay que considerar también como control parlamentario la insti-
tucion del Ombudsman o Defensor del Pueblo, creado como «delegado»
del parlamento para esta explicita funcidn, y los tribunales de cuentas de
los que disponen muchos sistemas, que tienen el cometido de fiscalizar la
actividad econémico-financiera del sector piblico. De la misma manera
hay control parlamentario también en las intervenciones publicas de los
parlamentarios ante los medios de comunicacién. (Damgaard, 1994: 45).
Sin embargo no consideramos que sea en sentido estricto control parla-
mentario la formacidn, o «investidura», de un Gobierno o la designacién
de los miembros de las altas magistraturas, pues la fiscalizacién o control
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de estos necesariamente sc ha de llevar a cabo sobre su comportamiento
o su actividad.

Ahora bien, aunque partimos de que el control parlamentario tiene un
contenido amplio, a efectos de hacer operativa la investigacién sobre el
mismo nos limitamos a estudiar en este trabajo una parte del control par-
lamentario, ¢l referido al de los procedimientos «tipicos». Iistos procedi-
mientos estan claramente perfilados en al Constitucién y los reglamentos
parlamentarios y resultan altamente operativos para la investigacién cuan-
titativa gracias a la existencia de la Memorias de Legislatura y de las ba-
ses de datos informatizadas.

3. BL CONTROL COMO INSTRUMENTO DE LA OPOSICION

Para entender la prictica del control parlamentario hay que partir ne-
cesariamente de la idea de que el control parlamentario es ante todo un ins-
trumento cn manos de la oposicidén, y como tal inexcusable en los siste-
mas democraticos.

Se puede decir que el control parlamentario cs una actividad funda-
mental en la democracia, lo que se deduce de que el control es un aspec-
to central en el proceso de delegacion del poder que se da en la democracia
entre el pueblo y quien gobierna la nacién. Opera en el sentido de facili-
tar el ejercicio de la responsabilidad politica del Gobierno, que es reciproco
al proceso de la delegacién (Strom, 2000). Siendo el Parlamento el me-
diador de la delegacién del poder en la democracia parlamentaria, el con-
trol del Gobicrno realizado desde el Parlamento es el cauce natural para
hacer cfectiva la responsabilidad del Gobicrno.

Dec una forma mads precisa sc puede decir que dentro del Parlamento
«la oposicién» es el principal actor a quien corresponde cjecutar la demanda
de responsabilidad por la delegacion del poder al Gobierno. La relacion
entre ¢l Gobicrno y la oposicién se convierte por ello en una relacién de
tipo conflictivo (King, 1976: 217), aunque sea una oposicién «leal» (Alcan-
tara, 1997: 56), cn la que el control parlamentario es un arma en manos
de la oposicidn que se usa no so6lo para asegurar que ¢l Gobierno actda de
acuerdo con las reglas del juego, sino también para valorar la manera en
que cs cjercido cl poder por el Gobierno de turno. IZl control parlamenta-
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rio permite al Gobierno defender las diferentes propuestas y programas y
a la oposicién postular alternativas y criticar al Gobierno y, en su caso, po-
der llegar a provocar la alternancia en el poder (Kolinsky, 1987:2; Lépez
Aguilar,1988: 265 y ss; Sanchez Navarro, 1997: 112; Sianchez de Dios,
2002: 225).

il control parlamentario debe ser observado, sobre todo, como una ga-
rantia institucional para la oposicién, de acuerdo con von Beyme (1987:
306). Ista basado en unos procedimientos formales que han sido estable-
cidos en las constituciones y en los reglamentos parlamentarios. En el
caso espafiol son unos procedimientos «tipicos» bien definidos en la Cons-
titucion de 1978 y en los Reglamento del Congreso y del Senado y muy
bien perfilados doctrinalmente.

Por otro lado, siguiendo a Dahl (1965: 338) tenemos que considerar
el control parlamentario como un lugar (arena) para el encuentro entre el
Gobierno y la oposicidn, que ofrece a la oposicién la oportunidad de de-
safiar al Gobierno e influir en la opinién publica con el objeto de conse-
guir un mayor apoyo a su favor. En este contexto la actividad de control
tiene que ser considerada como parte de la estrategia de la oposicién. Por
csta razdn en este trabajo se pone el acento en cémo usan los partidos los
distintos procedimientos de control y sus incentivos al utilizarlos.

Como escribi6 sir L. Jennings (1970: 167), es un planteamiento pasa-
do de moda, antiguo, el de pensar que el deber de la oposicion es «no pro-
poner nada, oponerse a todo y hacer caer al Gobierno». Por el contrario
la oposicidn en la actualidad tiene un cometido muy importante en el con-
trol del Gobicrno, puede hacer muchas cosas aparte de tratar de derribar
al Gobicrno, como son vigilarle o darle orientacién. Quiere esto decir que
los procedimientos de control pueden tener usos y finalidades diferentes
seglin los casos y por ello podemos proceder a una clasificacion de los mis-
mos.

4. TIPOLOGIA DE LOS PROCEDIMIENTOS DE CONTROL
Para cxplicar cémo funciona la actividad de control en un caso es-

pecifico tenemos que determinar, primero, qué procedimientos hay esta-
blecidos, y, entre ellos, cudles son los principales y cudles los secundarios;
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l6gicamente esto vendra determinado en funcién de la capacidad de «veto»
sobre las decisiones, en términos de Tsebelis, que los procedimientos de
control atribuyen a la oposicién. También tencmos que examinar quién pue-
de promover tales procedimientos, cudndo pueden ser activados, cuiles son
sus objetivos y qué incentivos tienen quienes los promueven. Por la mis-
ma razdn, para evaluar el control parlamentario tenemos que tener en
cuenta la diversidad de procedimientos y explicar por qué hay mas acti-
vidad en unos procedimientos que en otros. Todo ello nos lleva a utilizar
una tipologia del control parlamentario.

En un nivel puramente conceptual podemos tratar de establecer una
clasificacion de los procedimientos «tipicos» del control parlamentario
considerando la funcidn y el uso que se les puede dar. En la literatura so-
bre el control parlamentario hay posiciones diversas al respecto. Asf Solé
y Aparicio (1984) no distinguen sino una dnica funcién general de con-
trol, mientras que Molas y Pitarch (1987) distinguen la funcién de con-
trol, de la de informacién y de la funcién de impulso politico y direccién
de la accién de gobierno, cada una con sus correspondientes procedi-
micntos. De igual manera Santaolallla (1984) diferencia ente actos de
control, actos de direccién e instrumentos de informacién. Por su parte,
Montero y Garcia Morillo (1984) distinguen entre procedimientos de in-
formacién y procedimientos de control, que los diferencian de los proce-
dimientos de exigencia de responsabilidad politica o sancionadores. A.
Manzcella (1977) hace una clasificaciéon mas amplia y distingue entre ins-
trumentos de informacidn, instrumentos de inspeccién, instrumentos de in-
dirizzo, ¢ instrumentos de control; en estos Gltimos esta la funcién san-
cionadora. Finalmente, Lopez Aguilar (1988, 268), que sigue a éste Gltimo,
distingue entre actos de informacién, de inspeccion, de indirizzo, de fis-
calizacion en el Ambito legislativo, y diferencia, por otro lado los actos de
la relacion de confianza entre el ¢jecutivo y el legislativo.

in nuestra opinidn cuando hay una gran variedad de procedimientos
se abren muchas posibilidades de control. Evidentemente, el uso de los pro-
cedimientos varfa con el paso del tiempo, en funcién de las necesidades
de los partidos de la oposicién y hay momentos en que son mds relevan-
tes unos procedimientos que otros. Sin embargo, también cs cierto que
hay unos mecanismos basicos de control que son inexcusables en todos
los parlamentos, como las preguntas, las comparecencias y las comisio-
nes de investigacion.
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También tenemos que tener en cuenta una serie de circunstancias en
la practica del control parlamentario. Asi, un factor muy importante para
cl asentamiento de los procedimientos es el aprendizaje y la experiencia.
I.a experiencia se echa en falta cuando un partido pasa de la mayoria a la
oposicién; también cuando hay una renovacién de diputados, cosa que
succde cuando un partido de oposicién esta en proceso ascendente. Con
la experiencia y por la prictica del control el uso de los procedimientos
se hace mds eficiente. Por otro lado, con el paso de los afios se van in-
corporando nuevas técnicas parlamentarias y por eso se crean nuevos pro-
cedimientos o se reforman los antiguos. La fuerte institucionalizacion de
un parlamento supone quc los procedimientos se van adaptando, éste es
cl caso de las interpelaciones cn el Congreso de los Diputados; actual-
mente ya no hay ordinarias y todas son urgentes. También aparecen «prac-
ticas parlamentarias» que son auténticos procedimientos, aunque no lle-
guen a cstar reglados. Esto tltimo es el caso de las mociones de reprobacién
cn el Congreso.

Tin la realidad en el Congreso de los Diputados los procedimientos s¢
usan con distintas funciones. Zvidentemente, hay procedimientos que sir-
ven para «obtener informacién», pero una categoria analitica de este tipo
cs demasiado amplia y poco operativa si partimos de la idea de que los
procedimientos de control hay que entenderlos en el marco de una es-
trategia opositora de partido. Todas las preguntas parlamentarias en prin-
cipio buscan informacion, al igual que las comparecencias. Pero las pre-
guntas cscritas buscan una informacién precisa sobre cuestiones concretas
en funcién de intereses locales o particulares. A veces ni eso, ya que sélo
sc trata de llamar la atencién del Gobierno sobre un asunto concreto. Por
otra parte las preguntas en el Pleno generan un debate que necesariamente
tienc una gran trascendencia, incluso puede ser televisado, por tanto im-
plican un grado distinto de control. De la misma manera las preguntas
orales en comision llevan a atender cuestiones especializadas, sectoriales,
de las politicas e implican un minimo debate que les da cierta trascen-
dencia. L.as comparecencias abren un debate amplio en la cimara o en las
comisiones, lo que les da una cualificacién como procedimientos de con-
trol mas relevante que las preguntas.

En nuestra opinién cabe decir que en el Congreso de los Diputados hay
diversas tipos de control. Por un lado estd el control que podemos llamar
especializado, que se realiza en las comisiones donde se hace tanto un se-
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guimiento scctorial de las politicas mediante preguntas orales, como un
control preciso por la via de las comparecencias, como uno de tipo orien-
tativo por la via de las proposiciones no de ley. Por otro lado, mediante
el control que hacen los diputados individualmente con las preguntas es-
critas o la solicitud de informes administrativos, se hace un seguimiento
particularizado o de vigilancia con ¢l que se realiza un examen cuidado-
so de la actividad de gobierno, a veces representando a intereses locales
o a los grupos de interés. Por otra parte estd la actividad de indirizzo a
través de proposiciones no de ley y mociones que permiten al mismo
tiempo la critica y, sobre todo, la orientaciéon del Gobierno. Finalmente,
también hay procedimientos de control critico que permiten la contrapo-
sicién de propuestas y el planteamicnto de medidas alternativas a las del
Gobicrno, como son los debates en Pleno a través de interpelaciones, o mo-
ciones de reprobacion.

Todo lo apuntado més arriba nos lleva a la conclusién de que en el Con-
grcso ¢l control parlamentario cs una actividad muy desarrollada y pode-
mos diferenciar cuatro grandes tipos de procedimientos de control (cua-
dro 2):

(A) De vigilancia

(B) De scguimiento de las politicas

(C) De control critico

(1) Actividad de indirizzo o de orientacion.

ILa «vigilancia» es especifica, se materializa mediante preguntas cs-
critas, solicitud de informes de la administracion y creando comisiones
de encucsta. El «scguimiento de las politicas» se puede llevar a cabo con
debates gencrales, mediante comparecencias y preguntas orales en ple-
no, y de forma sectorial, por preguntas orales y comparecencias e¢n co-
misién. Este implica un grado superior de control respecto de la cate-
goria de vigilancia. El «control critico» es de cardcter general con debates
en pleno de interpelaciones, mociones de reprobacién, ciertas preguntas
orales, y por la actuacién de comisiones de investigacion, supone un tipo
de control basado en la confrontacién con el Gobierno. Ifinalmente el in-
dirizzo u «orientacién» del Gobierno puede ser sectorial, en las comi-
siones mediante proposiciones no de ley, y general, en los plenos, mediante
proposiciones no de ley, comunicaciones del Gobierno y algunas mo-
ciones.
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CUADRO 2. Tipologia de los procedimientos de control

Tipo Clase Procedimiento

- Preguntas escritas
VIGILANCIA ESPECIFICA - Informes advos.

- Comisiones de encuesta

SECTORIAL - Preguntas orales

- en comision - Comparecencias

SEGUIMIENTO GENERAL - Comparecencias
- en pleno - Preguntas orales

- Preguntas orales

- Interpelaciones
GENERAL - Mociones de
CRITICA - en pleno reprobacién
- Comisiones de
investigacién
- Mociones
GENERAL - Proposiciones
INDIRIZZO - en pleno o de ley
(ORIENTACION) - Comunicaciones
SECTORIAL - Proposiciones
- en comision no de ley

5. 1LAS INICIATIVAS DE CONTROL EN EL MARCO GENERAL DE LA
ACTIVIDAD DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS

[in las tres primeras legislaturas de la democracia espafiola se ha dado
un proceso basico de desarrollo de la actividad parlamentaria (AP), dobldn-
dose esta actividad en cada legislatura (ver grafico 1). En la tercera le-
gislatura (L-1II) la actividad parlamentaria alcanz6 el nivel de mas de 30
mil procedimientos presentados, pero lo mas destacable de ello es que
este crecimiento ha sido debido principalmente a los procedimientos de
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control (AC). Si sélo consideramos el niimero de procedimientos en cuan-
to que expedientes parlamentarios, la actividad de control es la més re-
levante del Congreso y con el tiempo se ha hecho muy precisa y espe-
cializada.

Por otro lado, al considerar el nimero total de procedimientos de con-
trol se puede decir que Gnicamente en la mitad de la década de 1980 es cuan-
do el Congreso de los Diputados alcanzé un ritmo normal de actividad de
control del Gobierno similar al de otros parlamentos (T. Saalfeld, 1990:
79; K. Gladdish, 1990: 114). Se puede decir que solo en L-III (1986-89)
comenz6 un periodo de normalidad en términos de actividad parlamen-
taria porque hasta 1986 fue un tiempo de excepcionalidad. Asi el objeto
de la legislatura constituyente (I.-C) era el de elaborar y aprobar una Cons-
titucién bajo el necesario consenso, mientras que el del periodo de la pri-
mera legislatura (L-I) fue el de la consolidacién democratica con un Go-
bierno minoritario inestable en que permanecid, debilitado, el consenso del
periodo constituyente (I.6pez Garrido, 1985: 232; Capo ct alt., 1990: 99).
Finalmente, la segunda legislatura (L.-II) fue el momento de la primera al-
ternancia en el gobierno.

Otra cuestién es que, como podemos ver en el grifico 2, desde L-I la
actividad de control (A) alcanz6 un nivel que podemos considerar normal
al conseguir un nivel de mas del 80 por ciento de los procedimientos par-
lamentarios. La actividad de control (A) alcanz6 el nivel maximo en L-I
y L-V porque habia Gobiernos minoritarios y habfa al mismo tiempo fuer-
tes partidos de oposicién proximos a conseguir la alternancia en el po-
der: el Partido Socialista en I-I y el Partido Popular en L-V. En L-III tam-
bién hubo un cierto crecimiento de la actividad de control (A) debido a la
competitividad entre los partidos de centro-derecha; todos ellos fueron
muy activos en ¢l Congreso.

Por otro lado, si ponemos atencién en la efectividad (If) del control,
es decir, en el porcentaje de procedimientos que han sido tramitados, apro-
bados, etc., en el grafico 2 vemos que sélo después de L.-I ésta alcanza un
nivel normal. Asi, mas del 70 por ciento de todos los procedimientos plan-
teados fueron tramitados. La tasa de efectividad opera en sentido inver-
so a la de actividad; asi, cuanta mds actividad de control hay, su efectivi-
dad es menor. La efectividad fue superior en L-1I y I.-III debido al hecho
de que habia mas grupos de oposicién, en particular de centro-derecha, que



LA PRACTICA DEL CONTROL PARLAMENTARIO 111

en otras legislaturas. La efectividad del control estd por ello relacionada
con la fragmentacion de la oposicion.

Finalmente, cuando comparamos de nuevo la actividad (A) y la efec-
tividad (E£) en L-I y en L-V |, que son legislaturas previas a etapas de al-
ternancia en el gobierno y en las que hay mayor tasa de actividad, vemos
que la separacién entre ambos cocientes es menor en L-V. Esta diferen-
cia se explica por la mayor experiencia parlamentaria del Grupo Popular
en la oposicidn, el cual fue mds eficiente y mds preciso en L-V que el
Grupo Socialista cuando estaba en la oposicién en L-T, ya que el 80% de
los procedimientos del PP fueron tramitados en L-V mientras que los so-
cialistas solo tuvieron una tasa del 71% en L-1.

Como resultado del andlisis anterior se puede decir que la actividad
de control crecid en dos casos. Primero, con Gobiernos minoritarios cuan-
do ha habido un partido de oposicién fuerte y listo para la alternancia.
Segundo, cuando ha habido competitividad entre los partidos de oposicion.
Por otro lado, se puede afirmar que la efectividad del control ha sido mas
alta cuando ha habido fragmentacién y alta competitividad entre los par-
tidos de oposicién.

GRAFICO 1. ACTIVIDAD PARLAMENTARIA (AP) Y ACTIVIDAD
DE CONTROL PARLAMENTARIO (AC) POR EL NUMERO
DE PROCEDIMIENTOS (EXPEDIENTES)
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GRAFICO 2. Actividad (A) y efectividad (E) del control como
coeficientes

L-I L-11 L-111 L-1V L-V L-Vi

(A) Coeficiente de actividad: porcentaje de procedimientos de control sobre el total de
procedimientos parlamentarios

() Cocficiente de efectividad: porcentaje de procedimientos presentados que han sido
tramitados, volados, aprobados, etc.

6. 1LA PRACTICA DI LAS INICIATIVAS DI CONTROL PARLAMENTARIO

Iin cl Congreso de los Diputados hay una gran variedad de procedi-
micntos o «iniciativas» de control que al mismo tiempo cstan claramen-
te diferenciados. Estan regulados por la Constitucién de 1978 y el Re-
glamento del Congreso de 1982, Para identificar la naturaleza de las
iniciativas de control tomamos cn cuenta los estudios doctrinales publi-
cados, y para estudiar su relevancia comparamos en cada legislatura el
niimero total dc casos que sc han presentado de cada procedimiento (T)
con dos cocicntes. Uno es la efectividad (13), que consiste en el porcenta-
je de casos de cada procedimiento que han sido tramitados, aceptados,
votados, clc. en cada legislatura. Otro es la tasa de actividad (A) que cs
cl porcentaje de casos de la iniciativa.objeto de estudio en relacidn al nu-
mcero total de procedimientos de control presentados en la legislatura. T.a
tasa dec actividad nos dice la importancia que tienc cada procedimicnto
cn cl conjunto de las iniciativas de control y la cfectividad nos permite ver
cl uso real del procedimicnto concreto. Siguiendo los estudios doctrina-
les y los datos referentes a su uso a continuacién analizamos y clasifica-
mos los procedimicntos tipicos del control en ¢l Congreso.
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A) Las preguntas

LLa preguntas son el procedimiento de control mds importante por ni-
mero de casos. Son aproximadamente 3/4 partes del total de la actividad.
I.a preguntas ticnen que presentarse en forma escrita, pero pueden ser
contestadas de forma escrita u oralmente, csto depende del criterio del
diputado que pregunta. Ademds las preguntas orales pueden ser presen-
tadas para scr contestadas en cl Pleno de la Cdmara o en los comités. Su
ventaja cs que abren un pequefio debate, segtin la dinimica pregunta-res-
pucsta. Sin embargo, no sicmpre son contestadas, lo que reduce su cfec-
tividad, aunque muchas veces lo importante es formular la pregunta en si
como apuntan Wiberg y Koura (1998: 29).

Las preguntas escritas cn ¢l Congreso son mas de la mitad de los pro-
cedimicntos de control al igual que en otros parlamentos, y su cuantia to-
tal cs similar al cstdndar de otros paises como I'rancia (I'rears, 1990: 35).
Su alta cantidad cs debida al hecho de que los partidos no pueden limitar
ni controlar ¢l nimero que puede plantear cada diputado. [.a preguntas jun-
to a los informes administrativos sc han convertido en el procedimicnto
principal en manos de los diputados. ITan sido muy relevantes cuando los
grupos cstaban débilmente estructurados como ocurrié al Grupo Popular
en [-IT o al PSOE en [L.-VL

Una ventaja de las preguntas escritas s quc siempre son tramitadas
y sus respuestas son muy precisas. Como resultado (ver cn tabla 1) las
preguntas escritas siempre han tenido la tasa mds alta de efectividad, al-
canzando habitualmente el 90%. Ista es la razén de que sean considera-
das como una buena fuente de control parlamentario. Este procedimien-
to busca una informacién muy precisa y al mismo ticmpo cs un medio
para hacer un scguimiento de cierta profundidad de las politicas. Légica-
mente ¢s una buena via para realizar la representacion de intereses parti-
culares como ocurre en Francia (Kimmel, 1983: 280).

Inspirado en ¢l question time britanico, en Espafia hay una sesion de
dos horas scmanales los miércoles para debaltir las preguntas orales en los
Plenos dirigidas a los micmbros del Gobierno con el objetivo de considerar
temas de actualidad -en un debate de 5 minutos por pregunta-. Bl Presi-
dente del Gobierno empezd a participar en este procedimiento cn 1983.
Podemos decir con Solé Tura y Aparicio (1984: 228) que cs un procedi-
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TABLA 1. Preguntas escritas

L-C -1 L-II L-III L-IV L-v L-VI
T 304 3.820 9.200 19.458 15.309 14.886 32.720
I 76 84 91 92 93 87 94
A 32 56 70 71 52 56 69

miento satisfactorio aunque no tiene el mismo impacto politico que en
Inglaterra.

Los parlamentarios son quienes presentan las preguntas orales; sin
embargo, para permitir la participacién del mayor nimero de diputados,
¢stas son administradas por los partidos. La limitacién de tiempo para las
preguntas reduce 16gicamente su nimero aunque se puede considerar nor-
mal de acuerdo con los pardmetros franceses (T'rears,1990: 34). Su efec-
tividad, sin embargo, ha sido siempre muy alta, ya que mas de dos partes
de cellas han sido contestadas, incrementandose en las altimas legislaturas,
después de que el procedimiento fuera mejorado en la reforma del Re-
glamento de 1982.

Las preguntas orales en el pleno de la camara han sido muy relevan-
tes en I.-II cuando su ndmero doblé el de otras legislaturas. Iisto se explica
porque cra el procedimiento mas adecuado para hacer un control critico
y vigilar ¢l desarrollo de un nuevo programa de gobierno después de la al-
ternancia en el poder, como también ha ocurrido en L-VI. En términos
generales su cfectividad ha crecido con el tiempo.

TABLA 2. Preguntas orales en el Pleno

L-C L-I L-11 L-111 L-IV L-v L-VI

28 412 [.584 1510 2.003 1.610 2,112
E 55 46 60 72 75 74 82 ‘
A |3 6 12 0 7 6 6
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Las preguntas orales en comision permiten abrir un debate sobre un
tema preciso entre un miembro del Gobierno (de segundo nivel) y un di-
putado de aproximadamente media hora, por lo que son un buen medio
para hacer un control sectorial y especializado de las politicas guberna-
mentales. Estas fueron principalmente usadas por los grupos de oposi-
cion del Partido Popular e Izquierda Unida para controlar las politicas ge-
nerales de los gobiernos socialistas. Han sido muy utilizadas en relacién
con las politicas «de Estado» de Justicia e Interior, Defensa y Relaciones
Exteriores. Las preguntas orales son el medio habitual de control de la
RTVE (ver tabla 10).

Cuando tales preguntas no son contestadas en tiempo (un periodo de
sesiones) quedan convertidas automaticamente en preguntas escritas. Esto
ocurrc con un tercio de ellas (tabla 3) lo que reduce su eficacia, que es mas
baja que en otro tipo de preguntas.

TABLA 3. Preguntas orales en comision

L-C L-1 L-II L-IIX LIV L-v L-VI
T 119 745 245 1.593 2.464 1.865 2.829
Conv. |15 261 182 440 705 620 1.519
E 38 59 40 57 51 52 39
A 13 11 2 6 8 7 7

B) Interpelaciones

La interpelacién es un medio tradicional de control parlamentario en
Espafia pero hasta el Reglamento de 1982, sin embargo, no estaba bien di-
ferenciada de las preguntas, por eso tiene una tasa de actividad tan elevada
en este periodo. Desde entonces las interpelaciones producen un debate
especial sobre un tema general en una sesion plenaria en el que todos los
partidos participan, que puede afectar a todo el Gobierno o a solo uno de
sus departamentos. Las interpelaciones pueden terminar en una mocién
como ocurre algunas veces. Desde 1983 se pueden presentar interpela-
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ciones urgentes que sc tramitan mds rdpido que las ordinarias y se han
convertido cl procedimiento de interpelacién normal y, ademds, han in-
crementado su efectividad superando el 80 por ciento en L-V y L.-V1.

IL.as interpelaciones son administradas por los grupos, los cuales tie-
nen limitado el nimero que pueden proponer en cada periodo de sesiones
(una por cada 10 diputados) y son debatidas en la sesién de los miérco-
les, por lo tanto su nimero no cs significativo. Iin términos comparados
cl nimero de interpelaciones en Espafia es algo mds alto que el de Ale-
mania, como ha sido el caso histéricamente (Saalfeld, 1990, 79) pero mds
bajo que en otros paises como Bélgica (de Winter1998: 110) o que en Ita-
lia (Sdnchez Navarro, 1997: 170). Sin embargo, su efectividad ha estado
creciendo desde 1983 en un proceso paralelo al del fortalecimiento pro-
grcsivo de la oposicidon. Por todo cllo se pucde decir que las interpela-
cioncs han sido un instrumento para hacer un control critico de las poli-
ticas del Gobierno y ha sido muy eficaces cuando la oposicién ha estado
bien cstructurada y con los gobiernos minoritarios del PP y del PSOL.

TABLA 4. Interpelaciones ordinarias

L-C L-1 L-II L-TT1 L-IV L-V
T 129 389 67 37 27 0
E 30 41 8 - - --
A 14 6 0,5 0,1 0,1 0,1

TABLA 5. Interpelaciones urgentes
L-II L-III L-IV L-V L-VI

T 1143 177 198 136 203

E 42 65 76 81 89

A |1 0,6 0,7 0,5 0,5
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C) Mociones

Una mocién solamente se puede presentar después de una interpela-
cién y, como se¢ puede ver en la tabla 6, s6lo una pequefia parte de las in-
terpelaciones ha dado lugar a una mocién. Aunque su nimero es menor,
las mociones siguen, por tanto, la misma pauta de actividad que las in-
terpelaciones, si bien, desde 1986 (I.-I1T) las interpelaciones han provo-
cado una mocidn con mds frecuencia. [La relevancia de las mociones es que
permiten a la cdmara manifestar su opinién sobre un problema de actua-
lidad (en dos semanas) y evaluar la posicién del Gobiemo, que ha sido plan-
teada necesariamente en el debate de la interpelacién. Las interpelaciones
concctadas con mociones obligan al Gobierno a explicar al piblico su
punto de vista sobre un problema que estd siendo discutido en los medios
de comunicacién (Montero y Garcia Morillo,1984: 85). Por esta razén su
cfectividad estd estrechamente vinculada a la fuerza de la oposicidn y po-
demos ver un salto claro en esta tasa con los Gobiernos minoritarios de
[-I, I.-V y L.-VI. Iin la dltima legislatura la efectividad de las interpela-
ciones sc incrementd, pero no asi la de las mociones cosa que pone de
manificsto un comportamiento diferente de la oposicién, que fue menos
critico en [.-VI que en [-V.

TABLA 6. Mociones

L-C L-I L-11 L-IIX L-IV L-V L-VI
T |37 75 37 102 145 108 175
E 8 45 96 23 28 46 34
A {4 ! 0,3 04 0,5 04 03

D) Las proposiciones no de ley

Las proposiciones no de ley, también llamadas resoluciones o acuer-
dos de la Camara (Santaolalla, 1984: 357), son presentadas numerosas
veees después de una comunicacién del Gobierno y desde 1982 estan re-
servadas exclusivamente a los partidos. Estas han jugado un papel muy im-
portante tanto en ¢l Congreso como en el Senado y su uso ha crecido cons-
tantemente desde 1982 (I.-1I). Antes dc esta fecha su nimero era muy



118 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

alto, como se puede ver en su tasa de actividad, por dos razones: su pro-
cedimiento cstaba confundido con el de las preguntas orales y porque, al
scr un tiempo de consenso, la actividad de indirizzo era muy significati-
va.

Tales proposiciones pueden ser debatidas en el Pleno o en comision
de acuerdo con la voluntad del grupo proponente y, aunque son mds abun-
dantes en comisidn, obviamente los debates en el Pleno son sobre los
asuntos mds trascendentes. Al depender la aceptacién de las proposicio-
nes no de ley de la mayorfa, podemos comprobar en los datos que cuan-
to mas fuerte cs la oposicién mayor es su nimero y su efectividad. Como
resultado, el incremento de actividad de este procedimiento desde I-1T
cn particular cn comisién, fue paralelo y opuesto a la pérdida de fuerza del
Grupo Socialista como partido de gobierno y aumenté notablemente en
1.-V respecto de 1.-IV porque habia un Gobierno minoritario. También
hubo una elevada actividad en L.-VI porque habia un Gobierno minorita-
rio popular. La efectividad de este procedimiento no es muy clevada pero
su importancia radica en que da lugar a un debate similar al de las inter-
pelaciones y mociones.

TABLA 9. Proposiciones no de ley en el Pleno

L-C L-I L-1I L-IIT LIV L-v L-VI
T |69 241 96 164 272 201 439
E 38 17 17 14 16 32 28
A |7 4 0,7 0,6 0,9 0,9 0,9

TABLA 9. Proposiciones no de ley en comision

L-C LI L-1I L-IIX L-IV L-V L-VI
T 152 421 128 245 514 692 1800
E 23 12 20 16 15 32 38
A |0 6 0,9 0,9 2 3 4
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ILas proposiciones no de ley y las mociones son muy parecidas y son
algo intermedio cntre la actividad estrictamente legislativa y la de control.
Ambas permiten realizar un control critico del Gobierno y ambas estin re-
lacionadas con la idea italiana de indirizzo, que significa «influencia» en
términos parlamentarios (Manzella,1977: 261, Santaolalla:1984:333; 1.6-
pez Aguilar, 1988: 267). A través de cllas los partidos piden a la Camara
que se adopte una propuesta habitualmente relacionada con las politicas
del Gobierno. Algunas veces con estas propuestas se pide al Gobierno
una accion particular, una iniciativa legislativa, etc., otras veces, las me-
nos, con éstas se critica al Gobierno, por ejemplo, al ser utilizadas como
mocién de reprobacién. Sin embargo, en otras ocasiones éstas sirven para
agradecer la acciéon del Gobierno (Molas y Pitarch,1987: 208) . Ninguna
de ellas tienc efectos legales, pero si tienen efectos politicos. [abitualmente
su relevancia es debida a la publicidad del debate que suscitan.

L.a tasa de actividad de indirizzo fue muy elevada en I.-C y 1.-I debi-
do al consenso de la transicién democrdtica, lo que tuvo consecuencias res-
pecto de su efectividad, aunque su tasa de efectividad ha sido méis alta
cuando ha habido un Gobierno minoritario en L-I, y especialmente en L-
VyL-VL

TABLA 9. Procedimientos de indirizzo

L-C L-I L-II L-III LIV L-V L-VI
25 19 18 20 37 36

=
}\.)
3

1) Las comparecencias

LLas comparecencias son un procedimiento remarcable para hacer un se-
guimiento preciso y de vigilancia de la accién de gobierno. Estas pueden
ser solicitadas por la Camara o pueden ser decididas por el Gobierno mis-
mo y no sélo los ministros, sino también otros miembros del Gobierno y
altos funcionarios, estin sujetos a este procedimiento. Las comparecen-
cias abren sesiones informativas en las que el Gobierno expone su com-
portamiento o sus nuevos planes y la oposicién puede solicitar informacién.
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Liste procedimicnto es ¢l segundo en niimero y es mds del 10 por cien-
to del total de control parlamentario en ¢l periodo. Mientras que las com-
parccencias en los Plenos no son muy significativas por su ntimero, sin em-
bargo, si lo son en los comités. Iin los comités ¢l 80 por ciento se refieren
al segundo nivel de los miembros del Gobierno y altos cargos y ¢l deba-
tc ¢s mas preciso y especializado. Solamente un 10% de ellas tiene por ob-
jeto la elaboracion de las leyes, mientras que mds de la mitad se refieren
a cuestiones presupuestarias (véase tabla 16). Por la tasa de actividad ve-
mos que las comparecencias en comision han sido mas importantes con
los dltimos gobicrnos socialistas con las que se ha desarrollado, por tan-
to, un control basado cn el scguimicnto sectorial de las politicas.

El nimero de comparccencias solicitadas ha crecido progresivamen-
te en ¢l periodo que, en general, puede considerarse sicmpre alto, pero no
su clectividad debido al incremento de peticiones por la oposicién. 1.os par-
tidos de la oposicion pueden requerir comparceencias sin limite alguno,
pero la decision final para que se dé o no una comparecencia queda en ma-
nos de la mayoria. Mds de la mitad de las comparecencias en pleno han
sido a peticion del propio Gobierno mientras que de este tipo sélo llega-
ron a ser una cuarta parte de las habidas en comisién en 1.-VI. Por otro lado,
los ministros son los que deciden quién de los miembros del Gobierno
acude a la Camara a informar.

TABLA 10: Comparecencias del Gobierno en el Pleno

L-C L-I L-IT L-TH L1V L-V L-VI
T |7 9 10 26 58 34 46
E 100 89 30 54 4] 56 46
A 07 0,1 0.1 0,1 02 0,1 0,1 |

TABLA U1, Comparecencias del Gobierno en comision

L-C |L-I L-11 L-I1 L1V LV L-VI

T 188 612 918 2220 3.656 3.678 A4.606
AFc. |/ s/d s/d 1.870 2.034 2.816 3.008

E 84 71 92 74 57 59 65
A 20 9 7 R 12 i4 10
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1Y) Las comunicaciones del Gobierno

I.as comunicaciones y los planes y programas del Gobierno son si-
milarcs a las comparccencias y se debaten en el pleno o en comisién. Es-
tos procedimicntos son de menor relevancia y son habitualmente inicia-
dos por cl Gobierno antes de que un procedimiento legislativo tenga lugar
para buscar un acuerdo previo o para conocer las contrapropuestas de los
partidos de oposicidon (Molas y Pitarch, 1987: 203). Iistas han sido algo
significativas cn L.-IV y en L-V, cuando ¢l partido de gobicrno socialista
estaba perdiendo fuerza.

TABLA 12. Comunicaciones, planes 'y programas del Gobierno

L-C L-I L-I1 L-IIT L1V L-v L-VI
T |3 16 10 9 160 18] 7

G) Los informes administrativos

Ademis de los informes que son regulares y obligatorios, como los que
proceden de instituciones como el Defensor del Pueblo o el Tribunal de
Cuentas que actian como delegados de las Cortes, hay informes admi-
nistrativos que son solicitados por los diputados al Gobierno y que con el
ticmpo se¢ han convertido en un medio de control muy importante. Mediante
peticidn de informes sc¢ puede hacer un seguimiento y vigilancia cons-
tante de la accidn de gobierno.

Como podemos ver en la tabla 13, habitualmente mas del 90 por cien-
to de los informes son solicitados a la administracion central (Ad. C.) y
su rclevancia se ha incrementado legislatura tras legislatura, convirtién-
dosc en una bucna fuente de informacién para los diputados. En este tipo
de iniciativa sc alcanzd casi el 90% de eficacia en L.- V], lo que prucba su
utilidad como medio de control, si bien en esta legislatura su tasa de ac-
tividad, o importancia en ¢l conjunto de la actividad de control, se redu-
jo significativamente cn un proceso inverso al incremento de actividad
en las preguntas escritas, ya que preguntas escritas ¢ informes son com-
plementarios como medios de control.
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TABLA 13. Solicitudes de informes administrativos

L-1 L-I1 L-111 L1V L-v L-VI
T 133 732 1.928 4.957 3.168 2.588
Ad. C. | 130 732 1.826 4716 3.026 2.504
E 68 56 65 87 88 89
A 2 6 7 17 12 5

1D Las comisiones de investigacion

I.as comisiones de investigacién se crean ad hoc para investigar so-
bre cuestiones particulares, por lo que es un medio poderoso de control,
quc opera como las comisiones permanentes y, ademds, pueden tener sc-
siones secrctas. Su trabajo termina con una resolucién final que puede ser
critica con el Gobicrno.

LLas comisiones de investigacién han sido escasas porque es dificil
crearlas ya que deben ser propuestas —aparte de por el Congreso o el Go-
bierno— por dos grupos parlamentarios o por 75 diputados al menos y han
de ser aprobadas por la mayoria, que generalmente las rechaza. Esta es la
razén de que su tasa de actividad sea muy baja y su efectividad todavia
lo sea mas. I.6gicamente ambas tasas son mds altas cuando hay un Gobierno
minoritario o cuando hay un acuerdo general entre los partidos para la
creacion de una comision de investigacion, como ha ocurrido la mayor par-
te de las veces.

Otro tipo de control que viene adquiriendo importancia creciente en
cl Congreso son los comités de encuesta o subcomités para recoger in-
formacidn sobre problemas menores, que son similares a las «misiones in-
formativas» cn I'rancia (Maus, 1985: 113). De acuerdo con los datos re-
cogidos, estos comités cstdn sicndo cada vez mas relevantes, si bien los
datos son incompletos en relacidon con las primeras legislaturas.
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TABLA 14. Comisiones de investigacion

L-C L-I L-II L-III L-1V L-v L-VI
T 6 11 9 14 20 25 19
Otras C.I. | -- -- -- - 61 71 82
E 83 27 44 0 15 20 15
A 0,6 01 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1

I) El control en las Comisiones Legislativas Permanentes

I.as comisiones son muy importantes en las Cortes espaiiolas, que si-
guen la tendencia general de los parlamentos en las democracias actuales
de potenciar la actividad en las comisiones (Norton, 1998: 195). Las co-
misiones legislativas permanentes se establecieron por los Reglamentos
provisionales de la transicién siguiendo la tradicién de 1918 (Paniagua,
1984: 245). Estan especializadas en las politicas sectoriales y tienen al
mismo tiempo competencia legislativa y de control. Son el mecanismo
habitual del trabajo parlamentario. Debido a que la importancia de las co-
misiones depende del grado de la disciplina de partido, como han de-
mostrado Mattson y Strom (1995), en el caso espafiol las comisiones par-
lamentarias se pueden considerar como una extensién del poder de los
partidos, es decir, un apéndice de los mismos debido a su gran disciplina
interna (Sdnchez de Dios, 1996). Cada grupo tiene un nimero de miem-
bros y un namero de votos en las comisiones en funcién de su fuerza;
ademds, los dirigentes son los que designan a los representantes del par-
tido cn las comisioncs.

Por otro lado, al haber un nimero reducido de comisiones y como es-
tas son muy activas, podemos afirmar que las comisiones son muy im-
portantes cn el Congreso de los Diputados. Son muy poderosas porque pue-
den solicitar informes, reclamar documentos, pedir comparecencias de
altos funcionarios etc. Son especialmente relevantes en la actividad de
control donde se hace seguimiento minucioso de las politicas. En este
sentido la actividad de control en las comisiones del Congreso es muy
significativa. Como sc puede ver en la tabla 15 este tipo de control es un
sexto del total y, si dejamos a un lado del total las preguntas escritas (PE),
viene a scr la mitad de la actividad de todo el control parlamentario.
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Obviamente las comisiones son mas relevantes con Gobiernos mino-
ritarios, tal como se puede ver en la tabla 15. Esto ocurrié en - en L-V
y 1.-VI; por el contrario, en I.-IT su actividad se debilité ya que fue el pe-
riodo de mayoria parlamentaria més elevada.

TABLA 15. Tasa de actividad en comités

L-C L-I L-II L-I11 L-1V L-V L-VI
Del total de AC {39 26 10 15 22 23 16
Excluidas PE 57 59

33 51 47 54 63

Actividad de control; PE: preguntas escritas

En la tabla 16 hay informacién sobre la actividad de control de las prin-
cipales comisiones del Congreso entre 1979y 2000. A partir de los datos
de la tabla 16 se deduce que, como se ha apuntado mds arriba, las com-
parccencias y las preguntas orales son un procedimiento muy eficaz para
obtener informacién, y comprenden aproximadamente al 25% de toda la
actividad de control. Por otro lado, las proposiciones no de ley son un
instrumento de indirizzo complementario de los anteriores y muy impor-
tantc con los gobiernos minoritarios.

Entre todas las comisiones la de Presupuestos es la que ha tenido el
numero mds alto de comparecencias porque cada afio fiscal hay que ex-
plicar las propuestas de gastos. También cs relevante el niimero de com-
parccencias cn la Comisién de Industria, Encrgia y Turismo vy, si conta-
bilizamos junto a cstas las comparccencias habidas cn la Comisién de
Infracstructuras y Medio Ambicnte -ya que estas comisiones proceden de
la de Industria (scparadas cn 1.-V y I1.-VI)-, observamos un clevado niimero
de comparccencias en relacion con las politicas de transportes, comuni-
caciones y obras piblicas que son las que se llevan la mayor parte del
gasto publico. Esto pone cn cvidencia que hay una vigilancia estricta del
gasto por diputados y partidos. Otro grupo de politicas con alto nimero
de comparccencias son las relativas al Estado del bienestar.

Las preguntas orales s¢ han plantcado principalmente en las Comi-
siones de Justicia ¢ Interior, de Asuntos Exteriores y de Defensa, donde



LA PRACTICA DEL CONTROL PARLAMENTARIO

se definen «politicas de Estado». Otro sector de politicas en las que se
han presentado un importante nimero de preguntas es en las referentes al
Estado de bienestar: educacion, politica social y empleo. Asf pues, éstas
son las dreas de gobierno en las que se ha dado un mayor seguimiento

sectorial.

TABLA 16. Actividad de control de las principales Comisiones del
Congreso de los Diputados entre 1979 y 2000

PROPOSICION

PREGUNTA

NO DE LEY ORAL COMPARECENCIA
Agricultura, Ganaderia y Pesca 147 294 605
Asuntos Exteriores 134 654 504
Defensa 37 625 408
Economia, Comercio y 48 221 401
Hacienda
Educacién y Cultura 129 488 529
Industria, Energfa, Turismo 78 462 1.559
Justicia e Interior 60 655 623
Politica Social y Empleo 80 474 676
Presupuesto 8 35 2.943
Sanidad y Consumo 33 108 220
Constitucional 4 2 187
Infraestructuras, Medio 214 93 590
Ambiente*
Régimen de las Admones. 22 177 186
Publicas
RTVE 19 2.249 99
Unién Europea (Bicameral) 24 57 284

* Esta comisidn fue creada en L-V y en 1996 (L-VI) se establecié una comisién de Medio Ambiente

125




126 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

LLa actividad de indirizzo ha sido relevante en las politicas del Estado
del bienestar en relacién con la agricultura, la educacién y la politica so-
cial, asf como en rclacién con la politica exterior. Por otra parte, un nd-
mecro significativo de proposiciones no de ley se aprobaron en las Comi-
siones de Infraestructuras y Medio Ambiente, en particular en la dltima
legislatura y con relacidn a la politica de transportes, comunicaciones y
obras publicas con los Gobiernos minoritarios.

Por tltimo se puede comprobar que la Comisién Mixta para la Unién
Buropea creada en 1985 (Sdnchez de Dios, 1993) no ha sido muy activa
antes de I.-III y su actividad general se ha orientado hacia las compare-
cencias. Iis decir, esta Comisién se ha convertido en un lugar donde el
Gobicrno informa a la oposiciéon de las politicas de la Unién Europea y
sc ha minimizado su capacidad decisoria. Igualmente sc puede ver en la
tabla 16 que la Comisién de control de RT'VE ha desplegado una gran
cantidad de control mediante preguntas orales.

7. CONCLUSIONES

Una de las conclusiones que se obtiene sobre el control parlamenta-
rio cn el Congreso es que hay una gran variedad de procedimientos que
abren muchas posibilidades de control. Por un lado estd el control que
podemos llamar especializado, que se lleva a cabo en las comisiones
donde se realiza tanto un seguimiento sectorial de las politicas median-
te preguntas orales, o un control preciso por la via de las comparecen-
cias, o dc tipo orientativo por la via de las proposiciones no de ley. Tam-
bién tienec esta naturaleza el control que hacen los diputados
individualmentc mediante las preguntas escritas o la solicitud de infor-
mes administrativos. IEn estos casos se hace un seguimiento particulari-
zado o de vigilancia mediante examen cuidadoso de la actividad de go-
bierno, a veces representando a intereses locales o a los grupos de interés.
Por otro lado esta la actividad de indirizzo a través de proposiciones no
de ley y mociones que permiten al mismo tiempo la critica y, sobre todo,
la oriecntacién del Gobierno. ITay procedimientos de control critico, que
permiten la contraposicion de propuestas, y el plantcamiento de medi-
das alternativas a las del Gobierno como son los debates en Pleno. Por
esta razon se puede decir que en Espafia el control parlamentario es una
actividad muy desarrollada.
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Al considerar las variables analizadas se desprende de este andlisis
que la mayor tasa de actividad se da en las preguntas escritas y solicitud
de informes; en segundo lugar, en los procedimientos en comision prin-
cipalmente via comparecencias y preguntas orales y, en tercer lugar, des-
tacan las preguntas en pleno. Iin términos de eficacia se observa que los
procedimientos mds cficaces han sido por este orden: las preguntas es-
critas, los informes administrativos, las interpelaciones, las preguntas en
pleno y las comparecencias en comision que en general superan la tasa del
60 por ciento, mientras que han tenido una tasa de eficacia menor por este
orden las comisiones de investigacidn, las proposiciones no de ley en ple-
no y en comision, las mociones, las preguntas en comisién y las compa-
recencias en pleno.

Los datos resefiados ponen de manifiesto la gran importancia de la
actividad de vigilancia que se ha desarrollado muchisimo y de forma pro-
gresiva, sobre todo de 1la mano de los partidos de centro derecha. Por lo
que respecta al seguimiento sectorial de las politicas, es decir el control
en comisioén, ha sido muy relevante en el conjunto de la actividad de con-
trol, y ha tenido m4s importancia con gobiernos minoritarios que con los
mayoritarios, y con la oposicién encabezada por los populares mds que con
la oposicién encabezada por los socialistas. Por otro lado los Gobiernos
han tendido a favorecer los debates generales y, por tanto, el seguimien-
to de las politicas en los plenos. El control de tipo critico ha tenido un de-
sarrollo in crescendo en el periodo considerado consecuencia de un pro-
gresivo reforzamicento estructural de la oposicién y de la formacién de
gobicrnos minoritarios. I.o mismo ha ocurrido con la actividad de orien-
tacién del Gobierno o de indirizzo.

En ¢l uso de los procedimientos también se puede concluir que hay tres
grandes periodos en los que ha evolucionado el control parlamentario.
LLas primeras dos legislaturas fueron un periodo basado en el consenso
de la transiciéon democritica y el comienzo de la vida parlamentaria. Iin
I.-C y en L-I la actividad de control estuvo orientada a buscar acuerdos,
principalmente en las comisiones, y tuvieron gran importancia los proce-
dimicentos de indirizzo. Por otro lado hubo cierta confusién en el uso de
los procedimientos ya que las interpelaciones y las preguntas no estaban
bicn diferenciadas.

Un segundo periodo lo forman las legislaturas L-II y L-III en las que
el control se orientd hacia la vigilancia de las politicas gubernamentales,
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lo que cra debido en gran medida a la fortaleza de la mayorfa parlamen-
taria y la consiguicnte debilidad de la oposicion. La principal actividad fuc-
ron las preguntas al Gobicrno, al mismo tiempo que la bisqueda de in-
formacidn a través de los informes administrativos comenzd a ser relevante.

FFinalmente, ¢l tercer periodo corresponde a las tres tltimas legislatu-
ras, de -1V aI.-V], en el cual, debido a la fortaleza y capacidad de la opo-
sicion, sc produjo un tipo de control diferenciado caracterizado por la vi-
gilancia constante y seguimiento critico de la accién de gobierno. l.os
procedimientos principales fueron las comparecencias de los miembros del
Gobicrno, las peticiones de informes administrativos y las proposiciones
no de lcy.
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