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Sumario: El control del Gobierno constituye una de las cuestiones centrales de la democracia
parlamentaria. Esa funcién de control es realizada con especial dificultad por los grupos minoritarios
pequeios, que se encuentran de entrada en una posicion de debilidad numérica dentro de la Camara. Ello
materialmente les impide utilizar con éxito determinados medios de control parlamentario o les permite
hacer menor uso de los mismos. Ante ello, la eficacia del control ejercido por las minorias politicas
dependera de la capacidad de utilizar dichos instrumentos para producir efectos en la opinidon publica.

1. Introduccion

Las construcciones juridico-politicas que hoy conocemos son producto del
devenir de una lucha por la libertad del individuo. Y la evolucion del
parlamentarismo deriva de la lucha por la libertad politica. En sus origenes
se tratd de una pugna por las libertades de unos individuos, representados en
la asamblea parlamentaria, frente a los desmanes del ejecutivo encarnado en
el Monarca. En el fondo latia y late la idea del control de un poder sobre el
otro, propia de la conocida teoria de la separacién de poderes que, atin con
todas las trasformaciones que ha sufrido esa relacion entre poderes, sigue
constituyendo una pieza clave del sistema democratico parlamentario. Se
trata de un control que va a ser ejercido de modo diferente por la mayoria
que por las minorias dentro de la Asamblea. Porque, como indicaba Sanchez
Navarro, en el seno de los modernos sistemas parlamentarios, la mas
importante divisién no es la que enfrenta a distintos poderes estatales, sino
la que tiene lugar dentro del Parlamento', la que enfrenta a la mayoria frente
a las minorias.

' SANCHEZ NAVARRO, Angel: “Control parlamentario y minorias”, Revista de Estudios Politicos, n°
88, 1995, pag. 230.
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Son muchos los conceptos y modelos de democracia, pero en su esencia esta
implica el gobierno de la mayoria. Esto conlleva, entre otras cosas, que
aquellos que no pueden concitar suficientes apoyos politicos, no podran
implementar los programas e ideas que defienden. Pero la democracia tiene
también como un primer requisito el derecho y la garantia para los
integrantes de las minorias de presentar sus candidaturas ante un proceso
electoral con posibilidades reales de ser elegidas. Las elecciones podran
arrojar un resultado u otro, y se podra criticar si el sistema favorece o no la
representacion de las minorias, pero tratandose de colectivos minoritarios, lo
esperable es que la posible representacion que con suerte puedan alcanzar
sea también minoritaria. Una teoria pluralista de la democracia exige que
esos grupos minoritarios, que han obtenido una baja representacion politica,
sean escuchados en el debate publico, en los procesos de adopcion de
decisiones y en la critica que puedan verter sobre aquel que detenta el poder
de gobierno.

La cuestion es que una mayoria suficientemente cohesionada tiene el peligro
de ser capaz de rechazar sistematicamente los intereses de cualquiera de esas
minorias. Por ello es importante, si se pretende que el valor pluralismo
politico, que constitucionalmente se predica, sea efectivo, asegurar
mecanismos para que esa minoria tenga vias para canalizar sus posiciones y
aspiraciones.

Esas minorias pueden ser definidas por razones ideologicas, econdmicas,
lingiiisticas, religiosas y un largo etcétera. Se ha defendido que la diversidad
(étnica, cultural, religiosa, ideoldgica...) constituye un valor de la sociedad,
que el Estado debe promover su participacion y que esa pluralidad debiera
ser tenida en cuenta en el momento de la toma de decisiones. Pero sin
representacion democratica, o incluso con escasa representacion, esa
participacion queda sesgada o muy limitada.

En el caso de Espaiia las minorias que han alcanzado representacion politica
son minorias ideologicas o nacionalistas/regionales, esto es, partidos
politicos nacionalistas o regionales, o partidos de determinada orientacion
politica que alcanzan nimeros bajos de representacion parlamentaria. Las
minorias sociales que pueden existir, pensadas en criterios de etnia o pueblo,
o de religion, por poner ejemplos, no se han organizado en nuestro pais para
concurrir a las elecciones o no al menos con el suficiente éxito como para
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obtener una representacion parlamentaria. Me estaria refiriendo a minorias
que representan movimientos sociales o sectores de la sociedad en grado de
vulnerabilidad y que se encuentran con serias dificultades para participar en
la formacion de la voluntad general.

Me referiré a partir de ahora a las minorias politicas en Espaia, entendidas
como aquellos grupos con representacion parlamentaria que no constituyen
la mayoria. El papel de las mismas en el Parlamento, ademas de defender los
intereses de los colectivos o ideologias a los que representan, es el de
participar en el ejercicio de las diferentes funciones del Parlamento.
Pensemos ahora en funciones como la legislativa, la presupuestaria y la de
control de gobierno. En el ejercicio de cualquiera de ellas, al estar en minoria
numérica, ese papel puede quedar muy limitado, pero posiblemente es en el
ejercicio de la funcion de control del gobierno donde, incluso las minorias
con menor representacion en numero de escaios, pueden acabar
desempefiando una mejor labor.

2. El control parlamentario como exigencia de un Estado
democratico

El control parlamentario constituye una de las cuestiones centrales de la
actividad de cualquier Estado democratico. Es una exigencia derivada del
concepto mismo de democracia parlamentaria.

En general, el control parlamentario ha venido a identificarse como la
actividad de vigilancia, exposicion, discusion y evaluacidon de la accidn del
Gobierno, efectuados en sede parlamentaria, y protagonizados, usualmente,
por las minorias en la oposicion®. Cierto es que también la mayoria puede
ejercer la funcion de control, si bien con una naturaleza e intensidad
ciertamente diferente a la propia oposicion. Baste observar como en toda
legislatura tanto la mayoria como las minorias interponen ante las Camaras
preguntas, interpelaciones, solicitudes de comparecencia, entre otros tantos
instrumentos parlamentarios, sobre aspectos de la funcidén ejecutiva y
administrativa del gobierno, pero la intensidad o intencion de controlar al
Gobierno difiere bastante.

2 LOPEZ GUERRA, Luis: “El titular del control parlamentario”, en AA. VV., Problemas actuales del
control parlamentario, Madrid, Congreso de los Diputados, 1997, pag. 161.

{21



El control parlamentario se instrumenta a través de dos grandes modalidades
de control. Una que incluiria los mecanismos ordinarios de control
parlamentario, entre otros, el examen posterior por el Parlamento de las
acciones del Gobierno y de los 6rganos a ¢l subordinados, las facultades de
control de la actividad legislativa del Gobierno como son la convalidacion
de los Decretos legislativos y de los Decretos Leyes, la actividad de
inspeccidn, la solicitud al Gobierno para que dé cuenta de sus actos u oriente
su actividad en un determinado sentido, y las facultades informativas. Como
se ha sefialado’, aunque, en dichos casos lo que se requiere simplemente es
informacién, se hace con cardcter instrumental y la informacion estd
orientada a una finalidad de control en la que se confrontara la informacion
obtenida con los parametros establecidos para enjuiciar al gobierno. Al fin y
a la postre, el sistema de control parlamentario descansa sobre la base de que
el titular de la soberania, el pueblo, esté verdaderamente informado, porque
de otro modo su capacidad de decision seria ficticia: la informacién
constituye el nucleo del proceso de fiscalizacion y debate®. Corremos, sin
embargo, malos tiempos en esto de la informacion a la ciudadania, como mas
adelante apuntaremos.

Y, hay una segunda modalidad de control que englobaria los instrumentos
de control con exigencia de responsabilidad. Me refiero a la cuestion de
confianza y a la mocién de censura, que pueden acabar con la destitucion del
Gobierno, pero donde la escasa posibilidad de éxito es de sobra conocida en
un parlamentarismo racionalizado como el nuestro. En todo caso, cada vez
estd mas generalizada la idea de control parlamentario como algo no
identificable necesariamente con esta ultima responsabilidad, la
responsabilidad que conlleva la destitucion del Gobierno. O incluso se
entiende que la exigencia de responsabilidad politica no es una potestad
parlamentaria distinta de la de control, sino su consecuencia final. De todos
modos, la exigencia de esta responsabilidad al Gobierno es muy esporadica,
mientras que el control parlamentario en sentido amplio (control ordinario)
es una practica habitual y su inexistencia seria inconcebible en un sistema
parlamentario democratico.

3 Entre otros, ELVIRA, Ascension: “Instrumentos de control de las asambleas legislativas autonémicas”,
en Pablo Onate (ed.), Organizacion y funcionamiento de los parlamentos autonomicos, Valencia, Tirant lo
Blanch, 2006, pag. 254.

* SANCHEZ NAVARRO, Angel: “Control parlamentario y minorias”, op. cit., pag. 230.
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No podemos negar que la actividad de control conserva una marcada carga
politica, pues su hilo conductor es la verificacion, examen o critica politica
del Gobierno, y, en todo caso, la discusion p1'1b1ica5 . El control parlamentario
constituye una actividad del Parlamento orientada a limitar, de un modo u
otro, la capacidad de decision auténoma del poder ejecutivo mediante la
determinacion de los fines y de los medios que la sociedad considera
preferibles para su gobierno’. Incluyendo, asi, todos aquellos procedimientos
que se ordenan a la ejecucion de esa mision de verificacion, critica’ y
direccion de la actuacion del Ejecutivo. En este sentido Lopez Guerra
recordaba que, sin duda, la vigilancia, exposicion y discusion en sede
parlamentaria representa una relevante limitacion a que se ve sometida la
actividad gubernamental®.

La Constitucion espafiola atribuye de modo genérico tal funcion al
Parlamento al senalar en su art. 66.2 que “las Cortes Generales...controlan
la accidén del Gobierno”, y prevé a lo largo de su articulado determinados
instrumentos que garantizan esa posibilidad de control (arts. 109-113:
preguntas, interpelaciones, comparecencias, mocion de censura, etc. y art.
76.2: Comisiones de investigacion). Esas previsiones las realiza en el marco
tradicional del conflicto interorganico entre el Legislativo y el Ejecutivo. Sin
embargo, constituye ya una constante el entendimiento del conflicto politico,
no en términos interorganicos (Parlamento frente a Gobierno), sino
esencialmente como wuna lucha entre la mayoria (que controla
simultaneamente el Gobierno y el Parlamento como 6rgano de decisién) y la
minoria (o minorias) que constituyen la oposicién’. Lucha que se manifiesta
especialmente en la actividad de control que unos y otros pueden ejercer
sobre el Gobierno.

> GONZALEZ TREVIJANO, Javier: “De nuevo sobre el control parlamentario: Una propuesta de teoria
general”, Estudios de Derecho Constitucional. Homenaje al profesor D. Joaquin Garcia Morillo (coord.
Por Luis Maria Lopez Guerra), 2001, pags. 368-369.

® SANCHEZ NAVARRO, Angel: “Control parlamentario y minorias”, op. cit., pag. 238.

7 Asi, Aragén Reyes considera instrumento de control “toda actividad de critica del Gobierno con
publicidad que en la Camara se realiza”. ARAGON REYES, Manuel: “Sistemas parlamentarios, sistema
presidencialista y dinamica entre los poderes del Estado. Analisis comparado”, en Francesc Pau i Vall
(Coord.), Parlamento y control del gobierno, Asociacion Espafiola de Letrados de Parlamentos, El Cano-
Aranzadi, 1998, pag. 38.

¥ LOPEZ GUERRA, Luis: “El titular del control parlamentario”, op. cit., pag. 159.

® SANCHEZ NAVARRO, Angel: “Control parlamentario y minorias”, op. cit., pag. 224.
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3. Las minorias parlamentarias

Es inevitable tender a definir la minoria parlamentaria como contrapuesto a
la mayoria parlamentaria. En este sentido, la minoria, como se ha sefialado,
es “aquello que no es”'’. Es decir, aquello que no es la mayoria, que si ha
venido a ser definido por la doctrina sobre la base de criterios como la
composicion de grupo, el nimero de los partidos que lo integran, o su fuerza
parlamentaria, entre otros criterios. En este sentido, hay una tendencia
generalizada a identificar la minoria con la oposicion, puesto que €sta esta
conformada por aquellos grupos que no han apoyado al Gobierno en su
investidura y, por lo tanto, ejercen una actividad de control del Gobierno mas
intensa que los del grupo mayoritario.

En todo caso, quisiéramos hacer una distincion dentro de esa oposicion en el
parlamento espaiiol entre, por un lado, aquel(los) grupo(s) numéricamente
superiores (realidad que tradicionalmente ha venido a ser representada en
Espafia por el PP o el PSOE, dependiendo de quién estuviera en el Gobierno
o en la oposicion, y mas recientemente por otros partidos que han alcanzado
una elevada representacion en el Parlamento como Ciudadanos o Podemos),
y por otro lado, el resto de la oposicidén, conformada por los grupos
significativamente minoritarios, a los que me referiré como pequefas
minorias.

Las pequeias minorias clasicas, como recordaba Montilla Martos, se
diferencian de una minoria politica de caracter coyuntural (la que englobaria
a aquellos grupos que coyunturalmente se encuentran en una posiciéon de
inferioridad numérica dentro de la Camara). Esas pequefias minorias se
asemejan mas a lo que Friedrich o Pizzorusso denominaban “minoria social”,
minorias definidas por rasgos inmutables o dotados de cierta estabilidad
como el idioma, la religion, un origen, la raza, intereses, etc. y con el
suficiente respaldo electoral para estar presente en el 6rgano parlamentario,
pero que no pueden convertirse en mayoria por la propia estructura de la
sociedad, del sistema electoral'' o bien de la limitacion espacial de su ambito
de actuaciéon'. Como deciamos mas arriba las pequefias minorias que vamos
a encontrarnos en el Parlamento espafiol responden a rasgos regionales o
nacionalismos, o bien a rasgos ideologicos y no a razones religiosas, raciales

' CAPO GIOL, Jordi: “Oposicion y minorias en las legislaturas socialistas”, REIS, n° 66, 1994, pag. 94.
' Sistema electoral que a determinadas pequefias minorias favorecera y a otras, mas bien, lo contrario.

'2 Asi nos lo recuerda Jose Antonio MONTILLA MARTOS en Minoria politica y Tribunal Constitucional,
Madrid, Trotta, 2002, pag.116.
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u otras, propias de esas minorias sociales de las que hablan los autores
citados.

4. Grandes y pequeifios grupos minoritarios de la oposicion

El papel de las minorias, entendidas en sentido amplio, como aquellos grupos
presentes en la Camara que no son la mayoria, viene muy condicionado por
la conformacion politica del oOrgano en cuestion. Sin duda, si nos
encontramos con un parlamento muy fraccionado, los diferentes grupos
“minoritarios” de la oposiciébn van a ver su protagonismo y autonomia
aumentados proporcionalmente a su peso, incluso puede que su apoyo
permanente o puntual se convierta en necesario para apoyar al Gobierno o
sus politicas. Sin embargo, en las asambleas parlamentarias donde hay un
grupo en la oposicion muy numeroso (que es el que aspira a ser la alternancia
en el Gobierno), y junto a ¢l diversos pequefios grupos minoritarios (lo que
tradicionalmente hemos tenido en Espafia en el Congreso de los Diputados
y Senado), esos pequefios grupos minoritarios, en términos generales,
aspiran a tener un protagonismo menor. Por supuesto, ello es asi a excepcion
de aquel pequefio grupo que convenga con el Gobierno un acuerdo de apoyo,
permanente o puntual, cuando este necesite de sus votos para asegurarse las
mayorias necesarias en cada momento. Pero, dejando de lado ese caso, la
importante labor de oposicion va a ser protagonizada por el gran grupo
“minoritario” (o grandes/medianos grupos de la minoria).

En Espaiia la presencia de pequefios grupos minoritarios frente a un primer
gran grupo parlamentario de la oposicion fue una constante en el Congreso
de los Diputados y en el Senado hasta las elecciones generales de 20 de
diciembre de 2015. Tras esas elecciones se produjo una fragmentacion
parlamentaria que hizo perder protagonismo al grupo parlamentario de la
oposicion, el socialista, que obtuvo 90 diputados, y cobrar protagonismo a
otros partidos politicos que lograron conformar grupos parlamentarios de un
tamafio mediano. Irrumpieron con fuerza partidos como Podemos y otras
coaliciones afines, que obtuvieron conjuntamente 69 escafnos y Ciudadanos,
que logré 40 diputados. En las elecciones de junio de 2016, la primera
agrupacion arrojé un resultado de 71 escafos y Ciudadanos 32 escafios,
frente a los 85 del grupo socialista. Estos nuevos grupos, de tamaifio
sustancialmente importante, se han convertido en un auténtico contrapeso
del Ejecutivo, especialmente con un gobierno en minoria, y desempefian
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ahora un papel protagonico similar al que ha desempefiado tradicionalmente
el primer grupo de la oposicion.

Quisiera referirme ahora al término grupo minoritario en el sentido mas
estricto, es decir, aludiendo a las pequefias minorias. Es cierto que al primer
grupo de la oposicion o a los grupos minoritarios grandes es a quienes
corresponde el protagonismo de la labor de control, pero la funcién de
control es desempefnada igualmente por esas pequefias minorias.

Mediante sus intervenciones, la minoria se encuentra capacitada para obligar
al Gobierno a someterse a examen y evaluacion, intervenciones que pueden
ser realizadas por los propios grupos minoritarios o por los diputados que los
conforman individualmente. Lo cierto es que, como posteriormente
veremos, la labor de control que pueden llevar a cabo los diputados
individualmente considerados o las pequefias minorias estd mas limitada.
Incluso, en ocasiones, se queda en una mera labor de impulso del control al
Gobierno frente a quién tiene el poder de tomar la decision parlamentaria
final de controlarle (la mayoria)". Porque, en todo caso, las iniciativas
individuales de determinados miembros del Parlamento, o de los Grupos en
los que se integran —por pequefios que éstos sean— ponen en marcha el
engranaje del control, y sus iniciativas se convierten en actos parlamentarios.
La iniciativa de un diputado puede desembocar en la adopcién de una
decisién o acto parlamentario, bien por la obviedad de la irregularidad
gubernamental que se pretende controlar, bien por la fuerza persuasiva de
sus argumentaciones.

En este sentido, se ha planteado si el protagonismo de los mecanismos de
control debe quedar en manos de los Grupos, y por ende de los partidos
politicos, o si cabe en ellos un papel mas destacado del parlamentario
individual'®. A este respecto ha de sefialarse que en nuestro ordenamiento
parlamentario los diputados tienen plena autonomia para formular preguntas
e interpelaciones sin necesidad de autorizacion, ni siquiera conocimiento de
sus Grupos respectivos. Y también pueden recabar individualmente
informes, datos o documentos de las administraciones publicas, si bien es
necesario el “previo reconocimiento del respectivo Grupo parlamentario”.

" De hecho, existe una tendencia en los parlamentos europeos continentales a una preponderancia del grupo
parlamentario y del partido sobre el diputado individual. Asi lo recordaban Pablo ONATE e Irene
DELGADO en “Partidos, grupos parlamentarios y diputados en las asambleas autonémicas”, en Pablo
Onate (Coord.), Organizacion y funcionamiento de los parlamentos autonomicos, Valencia, Tirant lo
Blanch, pag. 138.

" Ibidem, pag. 174.
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Pero, el resto de medidas de control que luego analizaremos siguen siendo
preferentemente protagonizadas por los Grupos parlamentarios y, en muchas
ocasiones, se necesita la concurrencia de mas de un grupo o el acuerdo de un
numero determinado de diputados de la Camara.

El caso es que, sea de modo individual, sea como grupo, existen vias para
ejercer esa labor de control de la actividad del Gobierno. Generalmente, el
objetivo para dichos grupos pequefios serda el poner de manifiesto los
incumplimientos del programa electoral del gobierno o realizar una critica
de su actuacion con el fin de debilitar la confianza de este ante su propio
electorado y erosionar su estabilidad, al tiempo que se defienden los intereses
representados por esa pequefia minoria y consiguen arafiar votos de dicho
electorado.

5. Las minorias politicas y la opinion publica: una responsabilidad
gubernamental difusa

Tanto en la actividad legislativa como en la de control, lo 16gico es que la
mayoria acabe venciendo sobre las tesis de la minoria. Y cuanto mas
reducidos sean los grupos parlamentarios, peor parados quedaran. Pero, lo
importante en una democracia representativa es que se adopte un juicio
mediante la discusidon, esto es, asegurar que las decisiones de los
representantes se toman tras un proceso deliberativo donde todos los
intervinientes pueden esgrimir razones a favor o en contra de las cuestiones
que se estén debatiendo. Decia Rafael Bustos que lo importante también es
que ese debate asegure la publicidad, garantice que los motivos justificadores
de una decision y las posturas defendidas por nuestros representantes son
expresados ante la sociedad. Permitira a los ciudadanos conocer e
identificarse (o no) con las opiniones expresadas en la Camara legislativa'’.
Esa idea de juicio mediante la discusion publica es basica en el disefio de los
procedimientos parlamentarios; por supuesto, lo es en el procedimiento
legislativo, pero también en el procedimiento de control del gobierno. Y es
importante también que ese debate parlamentario alcance a los ciudadanos y
salga de las sedes parlamentarias. Existe un derecho de la ciudadania a saber
y a recibir explicaciones. Ello forma parte de la responsabilidad-rendicion
de cuentas del Gobierno, de lo que los estadounidenses denominan

'S BUSTOS GISBERT, Rafael: La calidad democrdtica. Reflexiones constitucionales desde la teoria, la
realidad y el deseo, Madrid, Marcial Pons, 2017, pag. 26.
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accountability. Este término tiene una triple significacion para el ejecutivo:
la obligacién de contestar, de justificar y de enmendar'®.

Por lo que he sefialado, las pequefias minorias deben orientar su actuacion
hacia donde mas eficaz pueda ser, esto es, hacia la opinion publica. En la
practica, las minorias lo inico que pueden aspirar es a provocar una reaccion
en la opinion publica. Una opinidén publica motivada y arengada puede
acabar ejerciendo una presioén clamorosa sobre el Gobierno, o hacer perder
la confianza de la ciudadania en el partido politico que lidera el gobierno y
pasarle factura en las siguientes elecciones legislativas, donde el grupo
mayoritario que le apoyd en la investidura posiblemente obtendra una
representacidon mucho menor. Contamos hoy en dia ademaés con la aparicion
de un nuevo tipo de movimientos sociales capaces de activar de manera casi
inmediata a los sectores mas criticos e insatisfechos de la sociedad y de hacer
aupar en el Parlamento a partidos politicos emergentes en un momento dado.
No hace falta mas que remitirse a la realidad vivida en los ultimos afios en
Espafia u otros paises vecinos.

Al final, se trata de rendir cuentas periddicamente. Asi, las posiciones,
argumentos, respuestas, o criticas que se han aportado al debate publico y el
comportamiento del gobierno en la gestion de los intereses colectivos seran
evaluados en el momento electoral y castigados o premiados con la retirada
de la confianza (del voto) o con la renovacion de la misma por parte de los
votantes. Estamos hablando de una responsabilidad difusa de los
gobernantes. Es difusa porque su contenido y consecuencias no estan
regulados juridicamente, sino que, como decia Rafael Bustos, dependen de
las circunstancias del momento y del grado de apoyo o rechazo finalmente
alcanzado por los gobernantes ante la opinién publica y manifestado en
tltima instancia en los resultados de las elecciones periddicas'’.

Recordemos que el Parlamento es un organo de debate. Y es en ese foro
donde la minoria puede ayudar a desgastar la imagen del Gobierno mediante
el publico escrutinio de su actuacion, fomentando la discusion parlamentaria
y la exigencia de rendicion de cuentas publica (como responsabilidad
difusa). Las fuerzas que se sitan fuera de la mayoria parlamentaria-
gubernamental pueden dirigirse a la opinidon publica adoptando diferentes
estrategias para realizar una critica del Gobierno (partido politico, medios de

' Ibidem, pag.100.
' Ibidem, pag. 104.
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comunicacion, etc.), pero, sin duda, es en el seno de la asamblea donde los
grupos de la oposicion ejercen verdaderamente el control parlamentario del
ejecutivo. Los mecanismos parlamentarios que pueden servirle para ellos
son: preguntas, interpelaciones y comisiones de investigacion, entre otros,
mecanismos a los que nos referiremos en el siguiente apartado.

6. Las pequefias minorias y los instrumentos de control parlamentario
6.1. Las preguntas

Las preguntas constituyen un medio tradicional de ejercicio del control
parlamentario especialmente dirigido a obtener informacidn del ejecutivo
siempre con el objetivo de poner de relieve situaciones que se consideran
merecedoras de la atencion del gobierno y de la opinion publica, usar dicha
informacion para criticar su actuacion ante el electorado, elaborar su politica
de oposicion o solicitar un cambio de actitud por parte de aquél. Representan,
probablemente, uno de los mejores ejemplos de actividad de control en
estado puro, que quedan excluidas de la posibilidad de bloqueo de la
mayoria, que no podra impedir esa forma de control.

Como es sabido, la contestacion a dichas preguntas puede darse oralmente o
por escrito, en el Pleno o en Comision.

Las preguntas con respuesta escrita son el procedimiento de control mas
importante en nimero. Mds de la mitad del total de la actividad del Congreso
son preguntas escritas. Su elevada cantidad se debe al hecho de que no hay
ningun tipo de limite ni control por los grupos parlamentarios sobre el
numero de preguntas de esta modalidad que los diputados pueden presentar.
Las preguntas con respuesta escrita permiten a los diputados desarrollar una
actividad individualizada, representando los intereses locales o de los grupos
de interés. Ademads, siempre son tramitadas y su respuesta es muy precisa
(art. 188.1 RC). Dicha respuesta desde 2015 se publican solo en internet, en
la pagina web del Congreso o del Senado.

Particular importancia tienen las preguntas de respuesta oral, pues permiten
generar un debate entre el parlamentario perteneciente a dicho grupo
minoritario y el miembro del Gobierno que contesta, pese a que el tiempo
disponible para ello es muy breve, pues cada diputado que pregunta sélo
puede intervenir durante un maximo de dos minutos y medio (art. 188.3 RC).
Precisamente una de las ventajas de las preguntas con respuesta oral, que
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resulta especialmente interesante para los grupos minoritarios, se encuentra
en que es una medida de control del Gobierno de repercusion publica. El
breve debate oral que genera permite a los grupos pequefios intervenir con
absoluto protagonismo, insistiendo en la solicitud de informacion
(vigilancia, critica...) al Gobierno sobre concretos aspectos o materias que
interesan a dicha pequefia minoria. Ademads, exigen muy poco trabajo de
preparacion. Basta con redactar la pregunta y presentarla, con caracter
ordinario, al Pleno correspondiente con la anterioridad reglamentariamente
establecida.

En todo caso, existe un sistema reglado de inclusion de preguntas con
respuesta oral en el orden del dia. Ello depende del Presidente del Congreso,
—el acuerdo de la Junta de Portavoces—, que tendra en consideracion los
criterios que a este respecto se hayan adoptado y a los diputados que todavia
no hubieren formulado preguntas en el Pleno en el mismo periodo de
sesiones (art. 188.2 RC). En cuanto al cupo de preguntas que pueden
formularse conforme a las reglas del Reglamento de las Camaras, el grupo
mayoritario del Congreso y el mayoritario de la oposicion tienen la
posibilidad de dirigir un nimero notablemente superior de estas al ejecutivo
que un grupo de las pequefias minorias. Lo cual deja en una situacion de
clara desventaja a estos ultimos.

Las preguntas orales en el pleno, aun siendo un instrumento cuya
importancia ya fue sefialada por el constituyente'®, han ido adquiriendo
mayor relevancia con el tiempo. Sin embargo, recientemente Yy
especialmente en 2016 se ha producido una crisis en cuanto a este
instrumento de control, pues ese afio dejé sin contestar mas de 3500
preguntas de diputados y senadores, desvirtuando uno de las formas de
obtener respuesta del gobierno por sus actuaciones y avivar el debate
parlamentario. Efectivamente, no ha de olvidarse la posibilidad de que el
ejecutivo no responda a las preguntas es una cuestion no resuelta por la
normativa todo lo satisfactoriamente que se desearia.

Las preguntas orales en Comision (art. 189 RC) han sido también un buen
instrumento para llevar a cabo un control especializado y preciso, y han sido
usadas principalmente por los grupos de oposicion fuertes para hacer un

'"® El art. 111.1 CE establece que para esta clase de debates los Reglamentos parlamentarios estableceran
un minimo semanal, que ha quedado fijado en el RC en dos horas para la evacuaciéon de preguntas e
interpelaciones (art.191 RC), aunque la practica es mas generosa y se dedica una tarde a la evacuacion de
aquéllas.
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seguimiento de las politicas del Gobierno, y, por lo tanto, menos por los
grupos mas minoritarios. El debate tiene una duracion un tanto mayor, —de
diez minutos para el que pregunta y de cinco minutos de réplica—. Pero,
también es cierto que gran numero de ellas no son respondidas o se
convierten en preguntas escritas, lo cual limita su eficacia.

6.2. Las interpelaciones

Las interpelaciones son un instrumento de control individual, también con
un espiritu critico de las politicas del ejecutivo, pues no solo se dirigen a
comprobar un hecho, sino a contrastar la actitud del Gobierno o de un solo
ministro respecto de ¢l. Su eficacia, desde el punto de vista de la funcion de
control, es mayor que la de las preguntas y han sido muy eficientes cuando
la oposicion ha sido fuerte.

Su prevision la encontramos en el art. 111.1 CE y, a diferencia de las
preguntas, versan sobre los motivos o propdsitos de una accion del ejecutivo
en cuestiones de politica general, bien del Gobierno en su conjunto, o de
algiin departamento ministerial (art. 181 RC). En consonancia, el tiempo
disponible para su discusion es mayor y generan un debate, pues grupos
parlamentarios distintos del interpelante pueden fijar posiciones.

Las interpelaciones pueden ser presentadas por los Diputados o por los
Grupos parlamentarios, pero su admision depende, entre otras cosas, de no
haber agotado el cupo resultante de asignar una interpelacidén por cada diez
diputados, o fraccion pertenecientes al mismo, por cada periodo de sesiones.
De ahi que las posibilidades de los grupos minoritarios pequefios se reduzcan
notablemente.

Por ultimo, hay que recordar que, como prevé el art. 111.2 CE, las
interpelaciones pueden terminar en una mocion en la que la Camara
manifieste su posicidon. Las interpelaciones pueden ser elevada a mociones
cuando el grupo parlamentario interpelante quiere abrir un debate sobre la
cuestion a la que se refiere la interpelacion que desemboque en una votacion.
Todo ello con la intencidon de denotar cual es el sentir de la Camara sobre
dicha cuestion.
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6.3. Mociones y proposiciones no de ley

Mociones y proposiciones no de ley permiten la critica y reorientacion de la
accion de gobierno. Sirven para provocar un debate sobre aspectos mas o
menos concretos, en ocasiones, para orientar la accion de la mayoria, y
conducen a la adopcion de un acuerdo o pronunciamiento de la Camara al
respecto. Sus efectos, por lo tanto, son de caracter politico.

La mocion permite evaluar al Gobierno en relacion a una actividad o politica
concreta y el “examen” sobre ésta se produce tras un debate y votacion.
Quien interviene es el representante del Grupo parlamentario.

Las proposiciones no de ley (denominadas también resoluciones o acuerdos
de la Camara) también estan reservadas a los grupos, que son los inicos que
pueden presentarlas, pudiendo debatirse en Pleno o en Comisiones.
Constituyen igualmente un instrumento importante de control, siendo su
tramitacién igual a la de las mociones'. Las proposiciones no de ley han
sido de las actividades de control muy usadas por algunos grupos
minoritarios.

En todo caso, insistimos en que, aunque ambas generan un debate en el que
intervienen todos los grupos parlamentarios, —donde pueden cobrar
protagonismo las pequeilas minorias—, su adopcion requiere de una
votacion final donde se necesitara el acuerdo de la mayoria.

6.4. Las Comisiones de investigacion

Las Comisiones de investigacion a las que hace referencia el art. 76.1 CE se
han convertido en wun instrumento de control especializado
fundamentalmente dirigido a la actividad de vigilancia del Gobierno y de
busqueda de informacion.

. . 20 . . . .
Pese a la eficacia de las mismas™, la desventaja para los grupos minoritarios
estriba en las dificultades para ser creadas, lo que resalta el caracter

' Art. 195 RC: “La proposicion no de Ley sera objeto de debate en el que podré intervenir, tras el Grupo
parlamentario autor de aquélla, un representante de cada uno de los Grupos parlamentarios que hubieren
presentado enmiendas y, a continuacion, de aquellos que no lo hubieran hecho. Una vez concluidas estas
intervenciones, la proposicion, con las enmiendas aceptadas por el proponente de aquélla, sera sometida a
votacion”.

% pese a que las conclusiones de las Comisiones de investigacion no tienen mas efectos que los de caracter
politico, es notable su eficacia como herramienta de control del Gobierno. Lo mas caracteristico de las
Comisiones de Investigacion es que pueden requerir que comparezca ante ellas cualquier ciudadano, cargo
publico o funcionario, siendo obligatorio hacerlo e incurriendo en delito de desobediencia grave el que no
lo hiciere.
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extraordinario de éstas. Para que se constituya una Comision de
investigacion en el Congreso de los Diputados deben concurrir una propuesta
del Gobierno, o de la Mesa de la Camara, o de dos grupos Parlamentarios o
de una quinta parte de los Diputados y la posterior aprobacion de tal
propuesta por el Pleno de la Camara (art. 52.1 RC)*'. Esta decision
corresponde al Pleno por mayoria, de suerte que es ésta, en definitiva, la que
determina la creacion o no de tal Comision. No tiene mucho sentido que sea
la mayoria la que decida la constitucion de una Comision que, en definitiva,
va a investigar a la Administracion apoyada por esa misma mayoria. En otros
paises no es asi (Republica Federal de Alemania o Portugal), donde basta el
acuerdo de la minoria para que se formen Comisiones de investigacion. De
hecho, habitualmente en nuestro pais su creacion es rechazada.

Su uso ha sido, como la naturaleza de la figura, “extraordinario”, en el
sentido de escaso, —quizds un tanto mayor durante los gobiernos
minoritarios—.

6.5. Las comparecencias

Los miembros del Gobierno podran comparecer ante el Pleno o una
Comisidn para informar sobre un asunto determinado. Las solicitudes de
comparecencia, que han ido creciendo con el tiempo, estan principalmente
orientadas a hacer un seguimiento de las politicas gubernamentales. Las
mismas permiten a los diferentes grupos parlamentarios fijar posiciones
respecto de una determinada cuestion, formular preguntas o realizar
observaciones a los miembros del ejecutivo.

No cabe duda de que estas comparecencias —que fuerzan al Gobierno a
informar y a enfrentarse con un debate parlamentario en que su accion se ve
analizada y criticada— representan uno de los medios mas efectivos de
control, en cuanto fuente de conocimiento, analisis y evaluacion de la accion
gubernamental. El problema es que, desde el punto de vista de las pequeiias
minorias parlamentarias, su uso resulta muy dificil, pudiendo quedarse, en
muchas ocasiones, en una mera voluntad de controlar.

2l GARCIA MAHAMUT, Rosario: Las comisiones parlamentarias de Investigacion en el Derecho
Constitucional espariol, Madrid, McGraw Hill, 1996, pag. 164.
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La iniciativa para solicitud de la comparecencia de un miembro del Gobierno
en el Pleno®® corresponde a dos Grupos parlamentarios o a la quinta parte de
los miembros de la Cdmara o de la Comision, segun los casos (art. 203 RC).
De ahi que un grupo parlamentario pequefio no tenga posibilidades de
solicitarla a no ser que concurra con la voluntad de otro grupo parlamentario
(pequeio o mayor, ya no importa). Posteriormente, la comparecencia en el
Pleno habra de ser acordada por el propio Gobierno o por la Mesa de la
Camara y la Junta de portavoces.

6.6. La participacion en el examen y debate de comunicaciones, programas,
planes del Gobierno y otros

En términos generales, la labor de control de los programas, planes,
comunicaciones, actividades, politicas y demas del Gobierno se realiza
también durante el desarrollo de los diferentes debates que pueden generarse
en la Camara.

Con caracter general puede decirse que la intervencion en esos debates,
—dirigidos por el Presidente de la Camara (art. 73 RC)—, se desarrolla de
acuerdo con los margenes que fija el Reglamento, correspondiendo un
tiempo determinado a cada grupo parlamentario.

Asi, los arts. 196 y 197 RC recogen las normas de desarrollo de los debates
sobre comunicaciones, programas, planes o informes que el Gobierno remita
al Pleno para su debate. En ellos se establece un plazo méximo de
intervencion a cada Grupo que oscila entre 10 6 15 minutos, seglin los casos,
asignado a cada uno de los Grupos parlamentarios.

La unica singularidad reglamentaria en cuanto a la participacion en los
debates de los grupos parlamentarios menores la encontramos respecto al
Grupo mixto. Su intervencion podra tener lugar a través de un solo diputado
del mismo y por idéntico tiempo que los demds grupos parlamentarios,
cuando asi lo hayan acordado sus miembros, o podran hacerlo dos o tres de
sus diputados con un tiempo de intervencién menor™.

2 Las comparecencias en Comisiones se realizan a peticion del miembro del Gobierno o de la Comision
correspondiente.

2 Art. 75.2 RC: “De no existir tal acuerdo, ningin Diputado del Grupo Parlamentario Mixto podra
intervenir en el turno de Grupo Parlamentario por mas de la tercera parte del tiempo establecido para cada
Grupo Parlamentario y sin que puedan intervenir mas de tres Diputados. En lugar de la tercera parte, el
tiempo sera de la mitad, y en lugar de tres Diputados seran dos, cuando el tiempo resultante de la division
por tres no fuera igual o superior a cinco minutos”.
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6. A modo de conclusion

El protagonismo del control parlamentario corresponde principalmente a las
minorias que constituyen la oposicion parlamentaria, por muy débiles que
puedan ser los mecanismos de exigencia de responsabilidad. Porque en
nuestro sistema parlamentario, el hecho de que el Gobierno esté apoyado por
el grupo (o grupos) mayoritario(s) presente(s) en la asamblea hace que la
identidad de pareceres entre ese grupo mayoritario y el Gobierno sea una
realidad recurrente y que, por lo tanto, los grupos minoritarios sean los que
realmente ejercen el papel de control y critica del Gobierno. Més atin cuando
los grupos politicos se rigen por reglas de disciplina** que condiciona el voto
y el uso de los instrumentos de control de los diputados.

Cierto es que los mecanismos de control parlamentario que pueden acarrear
importantes consecuencias para el Gobierno (mocién de censura, cuestion de
confianza, otras mociones, comisiones de investigacion...), tal como estan
disefiados en un parlamento racionalizado y con las mayorias reforzadas que
reglamentariamente se exigen, se convierten en instrumentos de control
impracticables. Las minorias, y particularmente las pequefias minorias,
tienen pocas o nulas posibilidades de usarlas con sentido. Se ha hecho escaso
uso de estos instrumentos de control-responsabilidad en nuestra historia
democratica reciente, pero, un grupo minoritario de mediano tamafio, Unidos
Podemos, presentd una mocion de censura contra el Gobierno en junio de
2017 que, como era de esperar hasta para el grupo que la presentaba, fue
rechazada®. De nuevo, el uso de este mecanismo de control por un grupo
minoritario no tenia mas objeto serio que el de crear debate publico y
desgastar la imagen del Gobierno.

El uso de muchos de los instrumentos que arriba hemos descrito se hace con
cardcter instrumental, muchas veces, para obtener informacion y hacerla
publica. La informacién estd orientada a una finalidad de control en la que
se confrontara la informacion obtenida con los parametros establecidos para
enjuiciar al gobierno. Al fin y a la postre, el sistema de control parlamentario

2 FLORES GIMENEZ, Fernando: La democracia interna de los partidos politicos, Madrid, Congreso de
los Diputados, 1999.
% La mocién de censura fue rechazada con 170 votos en contra, 82 votos a favor y 97 abstenciones.
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descansa sobre la base de que el titular de la soberania, el pueblo, esté
verdaderamente informado, porque de otro modo su capacidad de decision
seria ficticia: la informacion constituye el nucleo del proceso de fiscalizacion
y debate®®. Corremos, sin embargo, malos tiempos en esto de la informacion
a la ciudadania. Y no aludo a la desinformacion y noticias falsas a las que
viene a referirse el fenomeno del que tanto oimos en nuestros dias, las fake
news, sino en concreto a la desinformacion, a las medias verdades o a las
falsedades con origen en las instituciones del Gobierno. Estas generan un
dafio terrible en la ciudadania, que pierde su capacidad de ejercer ese control-
critica en condiciones, ya que su opinion deja de ser absolutamente libre,
pues solo puede ser verdaderamente libre la critica consciente, la critica del
que estd convenientemente informado.

En este punto ha de reconocerse que, cada vez mas, la publicidad que brindan
los medios de comunicacion constituye la caracteristica imprescindible para
la eficacia de los medios de control para cualquier grupo parlamentario. Pero,
ademas, para las pequefias minoria dicha publicidad, y sobre todo la difusion
en los medios de comunicacion, se convierte en un arma especialmente
valiosa. Las preguntas, interpelaciones, solicitudes de comparecencia, etc.
contribuyen a crear el llamado “estado de opinidon”. En muchas ocasiones los
diputados o los pequefios grupos no dirigen sus intervenciones
principalmente al convencimiento de la Camara, sino que éstas tienen un
valor mas testimonial dirigido a la opinion publica a través de los medios de
comunicacion. También es cierto, y no nos llevemos a engafio, que no todo
lo que se debate, toda comparecencia, o todas las cuestiones o
interpelaciones que se presentan despiertan el interés de los medios de
comunicacion y, cuando asi sucede, son trasmitidos por €éstos de una forma
sesgada o dirigida. Al igual que, por ejemplo, en las cronicas sobre una
comparecencia del Gobierno en la Camara, la informacion suele referirse,
basicamente, a la intervencidn que en la sesion haya tenido el ejecutivo y, en
su caso, del grupo(s) mayoritario(s) de la oposicion. Escasamente se
encuentran referencias a las criticas o preguntas formuladas por las pequefias
minorias politicas, excepto cuando la cuestion politica debatida o actuacion
sometida a control afecta especialmente al electorado representado por esa
pequefia minoria.

2 SANCHEZ NAVARRO, Angel: “Control parlamentario y minorias”, op. cit., pag. 230.
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Se ha defendido que deben hacerse algunas reformas en el legislativo espafiol
para agilizar més estos mecanismos de control y que una mayoria absoluta
no impida que se puedan ejercer. Creemos que se puede combinar la
necesidad de respeto de los votos de la mayoria con el respeto a las minorias
y a la oposicion en general, arbitrando medios para que propuestas que parten
de los grupos de la misma no terminen siendo desestimadas. En este sentido
se han apuntado medidas como la de crear mecanismos para la comprobacién
de la adecuacion entre la realidad y lo informado/contestado por el Gobierno;
garantizar que las minorias puedan constituir comisiones de investigacion y
asegurar que su funcionamiento no estara controlado por la mayoria; declarar
el derecho de las minorias a convocar en pleno o en comision debates sobre
cuestiones generales; impedir al maximo que la mayoria obstaculice la
comparecencia de miembros del Gobierno; establecer mecanismos para
garantizar que las minorias puedan exigir la comparecencia de directivos de
empresas publicas o de cargos de otros drganos constitucionales; o garantizar
que las minorias puedan obtener la presentacion de la informacion que
entiendan necesaria para el desempeiio de sus funciones; entre otras. En
definitiva, se ha defendido la necesidad de crear un estatuto juridico de esas
minorias que asegure cudles son sus derechos frente al gobierno (y su
mayoria) y que les dote de un conjunto de derechos que les corresponda
como grupo no mayoritario>’. Igualmente se ha llegado a proponer la reserva
casi principal de la funcién de control ordinario del gobierno a las minorias,
incluyéndose ordenes del dia reservados al libre uso de la oposicion, con un
acceso a la minoria a documentos y expedientes mucho mas directo,
comisiones de investigacion de la minoria, mociones de la minoria y un largo
etcétera™. Todo ello con el objetivo de garantizar la eficacia del control
parlamentario y la rendicién de cuentas (responsabilidad difusa y/o
responsabilidad concreta) del Gobierno.

En todo caso, no olvidemos que, en Glltima instancia, el control realizado por
los grupos mas minoritarios no va dirigido, desde luego, a convertirse en una
proxima alternativa al Gobierno, como mucho a obtener mayor
representaciéon en las proximas elecciones. Su objetivo es, precisa y
fundamentalmente, desgastar la imagen de este e influir en la opinién publica

2" BUSTOS GISBERT, Rafael: La calidad democritica..., op. cit., pags. 113-114 y 188-189.

8 En el mismo sentido, GARRORENA MORALES, Angel: “Democracia, participacion y representacion.
La crisis actual de la democracia representativa. ;Qué hacer?”, en CASCAJO CASTRO, José Luis y
MARTIN DE LA VEGA, Augusto, Participacién, representacion y democracia, Valencia, Tirant lo
Blanch, 2016, pag. 81.
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en general, y en los votantes en particular, pues éstos son los Uinicos capaces
de alterar la relacién de fuerzas, que es, en definitiva, el objetivo de la
minoria y el fin Gltimo del control que lleva a cabo.
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