View metadata, citation and similar papers at core.ac.uk brought to you byf/\: CORE

provided by REVISTAS CIENTIFICAS UNED. Servicio de Publicacién y Difusién...

EL NECESARIO CONTROL
AL GOBIERNO. UN ANALISIS
EN EL NUEVO ESCENARIO
AUTONOMICO TRAS LAS
ELECCIONES DE MAYO DE 2015

ANDRES IVAN DUENAS CASTRILLO


https://core.ac.uk/display/475120824?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1

SUMARIO

1. INTRODUCCION. 2. EL PARLAMENTO EN LAS COMUNIDADES AUTO-
NOMAS ANTES Y DESPUES DE LAS ELECCIONES AUTONOMICAS DE 2015.
2.1. El modelo institucional autonémico. 2.2. El cambio de paradigma en el nuevo
escenario partidista. 3. LA FUNCION DE CONTROL AL GOBIERNO. 3.1. La
actualidad de la funcién de control al Gobierno. 3.2. El caso concreto de las Comu-
nidades Auténomas. Algunas peculiaridades. 3.2.1 Peculiaridades desde el punto de
vista del control al Gobierno por la oposicion. 3.2.2 Peculiaridades desde el punto de vista de
la participacion en el Parlamenro. 4. CONCLUSIONES.

118 © UNED. Revista de Derecho Politico
N.o 104, enero-abril 2019, pags 117-155



Fecha recepcién: 01.10.2018
Fecha aceptacién: 14.01.2019

EL NECESARIO CONTROL
AL GOBIERNO.

UN ANALISIS EN EL NUEVO
ESCENARIO AUTONOMICO
TRAS LAS ELECCIONES
DE MAYO DE 2015!

ANDRES IVAN DUENAS CASTRILLO?

Profesor de Derecho Constitucional
Universidad de Valladolid

1. INTRODUCCION

La desafeccién ciudadana provocada por la crisis de la representacién es un hecho
que también ha llegado a las Comunidades Auténomas. Al mismo tiempo, los Par-
lamentos autonémicos han aumento su riqueza ideol6gica con la entrada de nuevos
partidos politicos, algo que, sin duda, dificulta la gobernabilidad y los posibles
acuerdos a los que se puedan llegar para solucionar este problema.

Este mayor pluralismo politico ha traido como consecuencia que el Parlamento
haya incrementado su actividad y se hayan reformado ya, en algunos casos, sus nor-
mas de ordenacién para adaptarlas a la nueva realidad, como en las Cortes de Castilla
y Ledn, las Cortes Valencianas, las Cortes de Aragén o la Asamblea de Extremadura’;

! El presente estudio se realiza en el marco del Proyecto de Investigacién DER2016-75993-P, sobre
«Espafia ante Europa: retos nacionales en materia de derechos humanos», que se desarrolla entre el 30
de diciembre de 2016 y el 29 de diciembre 2020. Investigacién cofinanciada por el Fondo Social
Europeo.

2 Universidad de Valladolid. Departamento de Derecho Constitucional, Procesal y Eclesidstico del
Estado. Facultad de Derecho. Facultad de Derecho. Plaza de la Universidad, s/n, 47002 — Valladolid.
Email:andresivan.duenas@uva.es

’ Boletin Oficial de la Asamblea de Extremadura, n.° 28, 31 de julio de 2015.
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o se hayan registrado iniciativas en este sentido, como ha sucedido también en
Castilla y Le6n* y Extremadura’ o Navarra®.

Los Parlamentos autonémicos, al menos hasta el nuevo escenario surgido tras las
Gltimas elecciones autonémicas, han tenido una menor importancia que el Poder Eje-
cutivo en las Comunidades Auténomas. Sin embargo, a la luz de la actual situacién,
la institucién parlamentaria parece recobrar parte del protagonismo perdido, debido,
en este caso, a la finalizacién de mayorias absolutas y la necesidad de mayor didlogo
entre los actores politicos de cara a garantizar la gobernabilidad de cada territorio. Por
esto mismo, es un hecho que la funcién de control al Gobierno se erige, dentro del
Parlamento, como una actividad de especial trascendencia. A la vez, el escenario plu-
ripartidista ha permitido la incorporacién al Parlamento de voces que demandaban
mayor protagonismo de las instituciones de democracia participativa. Esto ha traido
como consecuencia reformas reglamentarias que han dado mds protagonismo a estos
instrumentos, entendidos como formas de control al poder. A pesar de la elevada frag-
mentacién partidista, se han logrado consensos que resulta interesante observar.

No se trata en esta comunicacién de analizar cudl es la forma de gobierno de las
Comunidades Auténomas, algo que irfa mucho mds alld de esta aportacion al debate,
aunque se aluda a ello de manera obligada. Lo que se pretende en estas lineas es hacer
una pequefia exploracién sobre el papel de los Parlamentos autonémicos en el control
al Gobierno, enumerar alguna propuesta para mejorarlo e intentar responder a una
serie de preguntas como las siguientes: ;es necesario un cambio de concepcién en la
dialéctica del control Parlamento-Ejecutivo para pasar a una légica de oposicién-Go-
bierno? ;Es posible que la introduccién de nuevas formas de participacién mejore el
control democritico de la accién gubernamental a través del Parlamento? ;Son las
Comunidades Auténomas un buen escenario en el que se puedan probar nuevas f6r-
mulas para luego exportarlas al dmbito estatal? ;Ha mejorado el control en los Par-
lamentos autonémicos con la nueva relacién de fuerzas politicas y se ha aprovechado
esta situacién para realizar cambios suficientes en los Reglamentos parlamentarios?

2. EL PARLAMENTO EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
ANTES Y DESPUES DE LAS ELECCIONES AUTONOMICAS DE 2015

2.1. El modelo institucional antonémico

Es por todos sabido que el modelo territorial espafiol resultante de los acuerdos
politicos es el de un modelo descentralizado en Comunidades Auténomas con Poder
Legislativo propio y con una forma de gobierno parlamentaria. Este modelo, sin

4 Boletin Oficial de las Cortes de Castilla y Leén, n.° 290, 19 de junio de 2017.
> Boletin Oficial de la Asamblea de Extremadura, n.° 34, 9 de septiembre de 2015.
¢ http://www.parlamentodenavarra.es/es/expedientes/9-150t1-00001

120 © UNED. Revista de Derecho Politico
N.o 104, enero-abril 2019, pags 117-155


http://www.parlamentodenavarra.es/es/expedientes/9-15otl-00001

EL NECESARIO CONTROL AL GOBIERNO

embargo, no fue el previsto por el constituyente, que sélo pensé en una organizacién
institucional as{ para las Comunidades Auténomas que se constituyeran por la llama-
da via rdpida, como estipula el art. 152.1 CE.

Siguiendo a ARAGON REYES, de los articulos 147.2 ¢) y 148.1.1.2 CE se des-
prende que no cabe Comunidad Auténoma sin instituciones de autogobierno, pero
queda reservado al principio dispositivo la calificacién, politica o administrativa,
determinacién (nimero y clase) y composicién y funciones de los 6rganos de autogo-
bierno; aunque dicho principio dispositivo se vea limitado por normas constitucio-
nales como el mencionado art. 152 CE’.

Asi, el constituyente se refirié expresamente a las llamadas Comunidades Auté-
nomas de viz rdpida para que éstas contaran con un Parlamento con funciones legis-
lativas elegido con arreglo a un sistema de representacion proporcional que designa-
ra a un Presidente, constitucionalizando, de esta manera, la forma de gobierno
parlamentaria.

Es posteriormente cuando, a través de los acuerdos politicos, el resto de Comu-
nidades opt6 por acogerse a este mismo modelo desde el principio, lo que supuso «una
recepcién acritica de los modelos organizativos tradicionales»®. Pero no tenfa por qué
haber sucedido asi. Por ejemplo, aunque Andalucia sea una de las Comunidades
Auténomas vinculadas por el art. 152 CE, su anteproyecto de Estatuto de 1975 reco-
gfa una diferenciacién entre el Presidente de la Comunidad y el Jefe de Gobierno’.
Dicho de otra manera, distinguia lo que podriamos considerar el Jefe de Estado y del
Ejecutivo en la Comunidad Auténoma.

Sin embargo, hoy dfa sigue existiendo una excesiva semejanza de los Parlamentos
Autonémicos con el modelo del Congreso de los Diputados. La doctrina estd de acuer-
do en que «formalmente, las Comunidades Auténomas reproducen el modelo estatal»'
y que, ademds, existe una «tentacién por la reproduccién mimética al modelo esta-
tal»'!', aunque, como veremos, también se acaban de introducir diferencias entre ellos.

La STC 225/1998 ha parecido cerrar el modelo institucional autonémico y su
principio dispositivo, dado que realizé una interpretacién extensiva del art. 152.1
CE, al establecerlo como canon de constitucionalidad para todas aquellas Comunida-
des Auténomas que hubieran decidido seguir un modelo basado en la autonomia

7 ARAGON REYES, M., Estudios de Derecho Constitucional, CEPC, 3.* ed., Madrid, 2013, pp. 847-849.

% PENDAs GARCIA, B., «Gobierno y forma de gobierno de las Comunidades Auténomas.
Reflexiones sobre el dogma de la homogeneidad y sus limites», en Documentacion Administrativa, n.° 215,
julio-septiembre 1988, p. 85.

? AGuILS Lucia, L., «Los estatutos de autonomia y el control parlamentario», en RAMIREZ, M.
(ed.), E/ control parlamentario del Gobierno en las democracias pluralistas, Labor, Madrid, 1978, p. 318.

' TUDELA ARANDA, J., «El Parlamento autonémico y la calidad de la democracia», en Tudela
Aranda, J. (ed.), Los Parlamentos autondmicos en tiempos de crisis, Fundacion Manuel Giménez Abad,
Zaragoza, 2015, p. 27.

"' DURAN ALBA, J.F., «El cierre del sistema institucional castellano y leonés tras la tltima reforma
estatutaria: semejanzas y diferencias con el modelo estatal», en Revista Juridica de Castilla y Lein,
n.’ extra 1, 2004, p. 178.
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politica, convirtiéndolo en limitador del principio dispositivo'? (si bien es cierto que
esta sentencia no fue undnime y el magistrado Cruz Villalén adujo lo contrario en su
voto particular, con el que se sitta gran parte de la doctrina'?). No sucedi6 asi en el
modelo que sirvié como ejemplo al constituyente de 1978, el Estado integral repu-
blicano, donde hubo Comunidades Auténomas que decidieron implantar una forma
de gobierno presidencialista'?, pero esta es una cuestién que se escapa de este trabajo.

No se puede discutir que en cualquier f6rmula de gobierno parlamentaria, como
es la estatal y la autonémica, el Parlamento, como tnica institucién que cuenta con
una legitimacién popular directa, es —y deberfa ser— el 6rgano central del sistema.
Asi, KELSEN definia al Parlamentarismo como aquel sistema en el que la formacién
de la voluntad del Estado se decidia «mediante un érgano colegiado elegido por el
pueblo en virtud de un derecho de sufragio universal e igual»'. El uso del condicional
es debido a que la doctrina espafiola mds destacada ha escrito sobre el problema que
conlleva el hecho de que el Presidente del Gobierno en Espafia tenga una situacién de
preeminencia sobre el Poder Legislativo'®. Por eso, se ha calificado nuestra forma de
gobierno como «parlamentarismo presidencial», «parlamentarismo presidencialista»'’
o «presidencialismo con apariencia parlamentaria»'®. Antes, otros prefirieron llamar a
esta forma de gobierno «sistemas primerministeriales»'?. Por tanto, estamos ante «una
grave alteracién del régimen parlamentario, pues, como consecuencia de esa transfor-
macidn féctica, nuestro Presidente disfrutarfa, incluso, de mds poderes que el jefe de
Estado de una republica presidencialista, pero con menos controles»?.

Llevandolo al terreno que se estd tratando, la preeminencia del Ejecutivo se acen-
tda en las Comunidades Auténomas, debido a la doble condicién que tiene el Presi-
dente de éstas como representante supremo de la misma, algo reservado al Rey en el

2 DURAN ALBA, J.F., «Las instituciones de autogobierno y otros érganos autonémicos ante el
proceso de reforma estatutaria», en La Reforma de los Estatutos de Autonomia, Junta de Castilla y Ledn-
Revista Juridica de Castilla y Leén, 2005, p. 368.

13 Para SOLE TURA los Estatutos, a diferencia de los demds, tramitados por la via del art. 151 CE
no tenfan «la responsabilidad total y Ginica del procedimiento de elaboracién y aprobacién». SOLE TURA,
J., «Las Comunidades Auténomas como sistemas semipresidenciales», en E/ Gobierno en la Constitucién
Espaiiola y en los Estatutos de Autonomia, Diputacion de Barcelona, 1985, p. 294.

4 Sobre esta cuestién, merece leer la obra de ViLas NOGUEIRA, X., O Estatuto galego, Ediciéns
Do Rueiro, A Corufia, 1977.

5 KELSEN, H., Esencial y valor de la democracia, Labor, Barcelona, 1934, p. 50.

16° ARAGON REYES, M., Estudios de Derecho Constitucional, op. cit., p. 497.

7" ARAGON REYES, M., «;Un parlamentarismo presidencialista?», en Claves de Razdn Prdctica,
n.° 123, 2002, p. 49.

'8 ARAGON REYES, M., «Planteamiento general. Partidos politicos y democracia directa», en
BigLINO CAMPOS, P. (coord.), Partidos politicos y mediaciones de la democracia directa, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, Madrid, 2016, p. 24.

Y OHELING Ruiz, H., Nuevos criterios en las relaciones entre Parlamento y Gobierno, en RAMIREZ, M.
(ed.), op. cit., p. 123.

% Aragén Reyes, M., «Legislatura fallida e investidura convulsa. Andlisis y consecuencias», en
Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n.° 109, 2017, p. 30.
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dmbito estatal, y lider del Consejo de Gobierno de cada Comunidad. Asi, se subraya
«el locus central que tiene esta figura en la organizacién institucional autonémica»'.
Hasta tal punto lo anterior es tal y el Poder Ejecutivo se encuentra en una situacién
de clara dominacién sobre el Legislativo, que algunos autores han preferido calificar
a los sistemas autonémicos como semipresidenciales®.

En el momento constituyente se expresaron ideas acerca de la necesidad de una
figura en las Comunidades Aut6nomas que quedase al margen de la politica especi-
fica del Consejo de Gobierno, para evitar la acamulacién de poder en una persona. Se
ponfa como ejemplo a evitar el caso de la Catalufia durante la II Reptblica, donde
Lluis Companys reunia en su persona los cargos de President de la Generalitat, Pre-
sident del Consell y lider de ERC?*. Actualmente, esto es lo que sucede en la inmen-
sa mayorfa de Comunidades Auténomas. Esto también se produce por la reduccién
del debate en torno a una personalizacién-inmediatizacién debido a la nueva comu-
nicacién de masas, algo que también se podria denominar como tele-personalizacién
o tele-inmediatizacién®.

Hay otros factores que apuntan hacia esta misma direccién, como la préctica de
los sistemas electorales y los sistemas de partidos autonémicos, que ha contaminado
esta forma de Gobierno parlamentaria con notas presidencialistas®. Es cierto, como
ya apuntaba KELSEN, que la democracia moderna descansa sobre los partidos poli-
ticos®® y que éstos, junto con el Parlamento, son necesarios para garantizar un mode-
lo como el nuestro, que ha integrado los valores de convivencia y progreso que repre-
sentan la democracia?, algo propio del Estado de Partidos®® (aunque otros autores
prefieren usar el término Estado con Partidos®). Pero esta partidocracia «trae como
consecuencia la confusién o concentracién de poderes en manos del partido mayori-
tario o de la coalicién de partidos mayoritarios, que son el auténtico centro decisorio
del poder». Esto se focaliza atin mds en las Comunidades Auténomas, donde las

2! REVENGA SANCHEZ, M., «Notas sobre el procedimiento de designacién del érgano colegiado
ejecutivo en las Comunidades Auténomas, en Revista Vasca de Administracion Priblica, n.° 14, 1986, p. 90.

22 Véase SOLE TURA, J., «Las Comunidades Auténomas como sistemas semipresidenciales», op. cit.;
0 BALAGUER CALLEJON, M.L., «Derecho de disolucién e investidura automdtica en las Comunidades
Auténomas», en Revista de las Cortes Generales, n.° 18, 1989.

% AGuiLo Lucia, L., op. cit., p. 317.

24 Este comentario se hacfa ya 40 afios atrds: VILAS NOGUEIRA, X., «Relaciones Gobierno-
Parlamento y sistemas de legitimacién del poder», en RAMIREZ, M. (ed.), op. cit., p. 119.

2 VIDAL MARIN, T., «La investidura de los Presidentes Autonémicos: la eliminacién de la
designacién automdtica. ¢Acierto del legislador?», en Repertorio Aranzadi del Tribunal Constitucional,
n.° 15, 2007, p. 3.

26 KELSEN, H., op. cit.,p. 36.

27 TUDELA ARANDA, J., La democracia contempordnea. Mitos, velos y (presuntas) realidades, en Revista
Espafiola de Derecho Constitucional, n.°111, 2017, p. 131.

# Expresion acufiada por GARCIA-PELAYO, M. en E/ Estado de partidos, Alianza, Madrid, 1986.

2 SoL0ZABAL ECHAVARRIA, J.J., E/ principio democrdtico y las instituciones de participacion directa
replanteados, en ARNALDO ALCUBILLA, E. y GONZALEZ-TREVIJANO, P. (dits.), En pro de la regeneraciin
politica en Espaiia, Aranzadi, Cizur Menor (Navarra-Espafia), 2015, p. 293.
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mayorias absolutas en casi todas las Comunidades han sido la nota preponderante y
los partidos dominantes son casi consideradas como las verdaderas instituciones de la
Comunidad (se pueden poner como ejemplo Andalucia —donde ha gobernado el
PSOE de forma ininterrumpida desde 1982 hasta el cambio producido tras las Gltimas
elecciones autonémicas— o Castilla y Leén —aqui es el PP quien lleva gobernando
desde 1987—). Asi, se vuelve a las carencias de la «mdquina parlamentaria» de los
afios 20: «domino de los partidos, su poca objetiva politica personal, la falta de sen-
tido y la banalidad de los discursos parlamentarios»?°, etc.

De la misma forma, propuestas como la introduccién de primarias obligatorias
en las leyes electorales autonémicas (algo que es, cuanto menos, de dudosa constitu-
cionalidad) vendrfa a robustecer estos rasgos presidencialistas®'.

Existe un tercer motivo que es el que mds interesa desde el punto de vista del
andlisis que se realiza en este articulo: la funcién de control de los Parlamentos.
Sobre este tema cabe secundar a TUDELA ARANDA cuando sefiala que «es en
relacién con la funcién de control en la que la erosién de la autonomfia parlamen-
taria se hace manifiesta. Y es en relacién con la funcién de control donde se hace
mds manifiesta la debilidad material del Parlamento, el desequilibrio lacerante con
el Ejecutivo»?. De esta manera, «los gobiernos suelen estar en disposicién de con-
trolar la agenda parlamentaria en relacién con estos instrumentos (de control) a
través de los grupos parlamentarios de la mayorfa»®’. Esto se acenttia atin mds si
tenemos en cuenta que el Gobierno posee el «resorte eficaz» de la Presidencia de la
Cémara para controlar al Legislativo®. Asimismo, el desarrollo de los diferentes
reglamentos parlamentarios y las practicas adquiridas han comprometido en exce-
so la eficacia de la funcién de control®, sin los consiguientes contrapoderes o frenos
propios de esta situacién’®® (o, lo que serfa més grave, con un resultante funciona-
miento del sistema caracterizado por la neutralizacién de los que ahora existen®’),

3 ScHMITT, C., Los fundamentos histrico-espirituales del parlamentarismo en su situacion actual, Tecnos,
Madrid, 2008, pp. 41-42.

31 DUENAS CASTRILLO, A.I, «Investidura de los Presidentes autonémicos y primarias en los
partidos politicos: fortalecimiento del presidencialismo parlamentario autonémico», en Revista de
Estudios Juridicos, n.° 17, 2017, p. 28.

32 TUDELA ARANDA, J., «El Parlamento autonémico y la calidad de la democracia», op. cit., p. 41.

» TUDELA ARANDA, J., «La renovacién de la funcién parlamentaria de control», en Teoria y
Realidad Constitucional, n.° 19, 2007, p. 98.

3 SEvILLA ANDRES, D., «Origenes del control parlamentario en Espafia (1810-1874)», en
Ramirez, M., op. cit., p. 143.

% TUDELA ARANDA, J., «Espafia: Gobierno, partidos y coaliciones politicas en el Estado de las
autonomfias», en LANZARO, J. (ed.), Presidencialismos y Parlamentarismo. América Latina y Europa
Meridional, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2012, p. 277.

6 TUDELA ARANDA, J., «El parlamento autonémico y la calidad de la democracia», en PEREZ-
MONEO, M. y VINTRO CASTELLS, J., Participacion politica: deliberacion y representacion en las Comunidades
Autdnomas, Congreso de los Diputados, 2017, p. 122.

> GARRORENA MORALES, A., Escritos sobre la democracia. La democracia y la crisis de la democracia
representativa, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2014, p. 148.
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lo que genera «grandes desequilibrios en nuestro sistema»?®. Dicho de otra manera,
«los reglamentos parlamentarios se han caracterizado por su marcado cardcter
pro-gubernamental, de tal forma que su disefio (...) se orienta a definir dispositivos
y procedimientos que funcionan como potentes estabilizadores del Gobierno»*.
Esto no es nuevo y hace ya casi cuarenta afios que la doctrina apuntaba que la acti-
vidad gubernamental se habfa extendido a temas propios del Parlamento, hasta tal
punto que se preguntaban si ello podria suponer una nueva forma de absolutismo’;
y que si los Estatutos de Autonomia no arbitraban mecanismos correctores para
hacer posible la responsabilidad politica, la forma de gobierno de las Comunidades
Auténomas se aproximarfa al presidencialismo®. Es decir, que la debilidad de
nuestro parlamentarismo se debe también, principalmente, a la escasa capacidad de
control politico del Legislativo sobre el Ejecutivo®.

Esto es algo que también se da en otros pafses con unas caracteristicas similares
al nuestro. Asf, en Italia, para evitar lo que se denominé como «complejo del tirano»,
se opt6 por fortalecer a los partidos politicos en el momento constituyente. Posterior-
mente, tras la reforma electoral de los afios 90 y con la llegada al poder de Berlusco-
ni, se ha dicho que en este pais existe una eleccién casi popular del Presidente del
Consejo de Ministros*®, sin que su forma de gobierno sea presidencialista o semipre-
sidencialista. Incluso, se afirma que la tendencia al modelo presidencial es universal
y que el centro de gravedad de la democracia se habria trasladado de la relacién entre
representantes y representados a la relacién entre gobernantes y gobernados*.

En resumen, se podria decir que los Parlamentos autonémicos han visto erosiona-
da su posicién institucional fruto de una deriva presidencialista de la forma de gobier-
no y por el debilitamiento de sus funciones®. Dicho de otra manera, que la critica a la
inutilidad del Parlamento frente al protagonismo de los Ejecutivos®® es mayor en las
Comunidades Auténomas. Y esto no es algo nuevo. SCHMITT ya apunt6 como una

critica a la democracia el dominio total o absolutismo de la mayorfa parlamentaria®.

38 Ibidem, p. 284.

3 PANIAGUA, J.L., Espadia: un parlamentarismo racionalizado de corte presidencial, en LANZARO, J. (ed.),
op. cit., p. 238.

4 Rigzu, J., «Control y reduccién del Parlamento por el Gobierno o relaciones del Legislativo y
del Ejecutivo en la realidad politica», en RAMIREZ, M. (ed.), E/ control parlamentario del Gobierno en las
democracias pluralistas (el proceso constitucional espaiiol), Labor, Barcelona, 1978, p. 88.

" MARTINEZ DE LA PENA GONZALEZ, D., «La responsabilidad politica en la regién: el control del
Gobierno por la Asamblea», en RAMIREZ, M. (ed.), p. cit., p. 338.

2 ARAGON REYES, M., «Planteamiento general: partidos politicos y democracia directa», op. cit.,
p- 24.

3 PASQUINO, G., «El parlamentarismo al estilo italiano», en LANZARO, J., gp. cit., p. 311.

4 ASTARLOA HUARTE-MENDICOA, L., E/ parlamento moderno. Importancia, descrédito y cambio, Tustel,
Madrid, 2017, p. 135.

 PEREZ-MONEO, M. y VINTRO CASTELLS, J., «Conclusiones», en PEREZ-MONEO, M. y VINTRG
CASTELLS, J., op. cit., p. 432.

6 ASTARLOA HUARTE-MENDICOA, L., gp. cit., p. 119.

47 ARAGON REYES, M., «Estudio preliminar», en SCHMITT, C., 0p. cit., p. XXV.
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2.2. El cambio de paradigma en el nuevo escenario partidista

El nuevo escenario surgido tras las elecciones autonémicas de 2015 puede hacer
que el Parlamento recobre, al menos en parte, su situacién de centralidad politica,
debido al mayor pluralismo existente en su seno y al posible agotamiento, no se sabe
si momentaneo, del bipartidismo en Espafia, como apuntan algunos autores®. Este
ya no es tal en las Comunidades Auténomas en la presente legislatura, como se obser-
va en las siguientes tablas:

COMPOSICION DE LOS PARLAMENTOS AUTONOMICOS
EN LA LEGISLATURA 2011-2015

PP PSOE U OTROS
Andalucfa 50 47 12
Aragén 30 22 4 7 (PAR)/4(CHA)
Asturias 10 16 5 13 (FAC)/1 (UPyD)
Canarias 21 15 21 (CC)/3 (NCa)
Cantabria 20 7 12 (PRC)
Castilla y Le6n 53 29 1 1 (UPL)
Castilla-La Mancha 25 24
Catalufia 19 20 13 50 (Ciu)/21 (ERC)/9 (C’s)/3 (CUP)
Comunidad de Madrid 72 36 3 8 (UPyD)
Comunidad de Murcia 33 11 1
Comunidad Valenciana SS 33 5 6 (Compromys)
Extremadura 32 30 3
Galicia 41 18 9 (AGE) |7 (BNG)
Islas Baleares 35 24%
La Rioja 20 11 2 (PR)
Navarra 4 9 3 19 (UPN)/8 (Na-Bai)/7( Bildu)
Pais Vasco 10 16 27 (PNV)/21 (Bildu)/1 (UPyD)

8 Vedse AZPITARTE SANCHEZ, M., «El agotamiento del bipartidismo. Crénica politica y legislativa
del afio 2015», en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n.° 106, 2016; 0 SANCHEZ MuRoz, O., «El
fin (momentdneo) del bipartidismo en Espafia: andlisis de los resultados electorales de 2015 y 2016»,
en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n.° 109, 2017.

# PSOE, PSM-IV-ExM, PSOE-PACTE, PSM-EN, GxI+PSOE.
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COMPOSICION DE LOS PARLAMENTOS AUTONOMICOS
EN LA ACTUAL LEGISLATURA

PP PSOE PODEMOS C’s OTROS
Andalucia® 33 47 15 9 |5dU)
Aragén 21 18 14 5 |6 (PAR)/2 (CHA)/1(IU)
Asturias 11 14 9 3 |5 JU)/3 (FAC)
Canarias 12 15 7 18 (CC)/5 (NCa)/3 (ASG)
Cantabria 13 5 3 2 12 (PRC)
Castilla-La Mancha 16 14 3
Castilla y Leén 42 25 10 5 1 (IU)/1 (UPL)
Catalufia 11 16 11 25 |62 (JxSi)/10 (CUP)
Comunidad de Madrid 48 37 27 17
Comunidad de Murcia 22 13 6 4
Comunidad Valenciana 31 23 13 13 19 (Compromis)
Extremadura 28 30 6 1
Galicia 41 14 9 (EN MAREA) 6 (BNG)
Islas Baleares 20 14 10 2 | 7 (otros)’'/6 (MES)
La Rioja 15 10 4 4
Navarra 2 7 7 2135(];3(11)111\)1/)£9(I(S)e roa-Bai)/
Pais Vasco 9 9 11 29 (PNV)/17 (Bildu)

Fuente: Ministerio del Interior.

Teniendo en cuenta los anteriores resultados, hemos pasado, antes de 2015, de
tener nueve Parlamentos autonémicos con mayorfas absolutas, es decir, la mayorfa de
Comunidades Auténomas (Galicia, Cantabria, Comunidad Valenciana, Comunidad
de Murcia, Castilla-La Mancha, Comunidad de Madrid, Castilla y Le6n, La Rioja e
Islas Baleares) a tener uno sélo (Galicia) y que las demds autonomias se hayan visto
obligadas a celebrar pactos de investidura para formar Gobierno (as{ ha sucedido en
Andalucia, Aragén, Asturias, Pafs Vasco, Catalufia, Comunidad de Murcia, Extrema-
dura, Comunidad de Madrid, Castilla y Le6n y La Rioja) o Gobiernos de coalicién
(Cantabria, Navarra, Comunidad Valenciana, Islas Baleares y Canarias). En Casti-

°* Composicién previa a las elecciones de diciembre de 2018. El 3 de diciembre de 2019 los resul-

tados electorales dieron como resultado un Parlamento con la siguiente composicién: PSOE, 33; PP, 26;
C’s, 21, AA (Podemos+IU), 17; VOX, 12.
> EL PI (3), MPM (3) y GxF (1).
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lla La Mancha se formé Gobierno, primariamente, gracias a un acuerdo de investidu-
ra y, después, se ha llegado a un acuerdo entre el PSOE y Podemos para que estos
Gltimos se inserten en el Gobierno y poder aprobar, asi, los presupuestos de la Comu-
nidad Auténoma para 2017°%.

El anterior acuerdo demuestra ya que el debate en el Parlamento se ha convertido
en mds importante, dada la obligatoriedad del visto bueno por mds de un Grupo
Parlamentario para aprobar los presupuestos de una Comunidad Auténoma, como ha
sucedido en Castilla-La Mancha.

Aunque se ahonde en ello mds adelante, otro ejemplo lo podemos ver en el caso
de la crisis del gobierno murciano, donde su Presidente finalmente dimitié tras
estar relacionado con casos de corrupcién y después de que el Grupo Parlamenta-
rio Socialista de esa Comunidad registrara una mocién de censura contra él. Lo
mismo ha sucedido con el debate de la mocién de censura a Cristina Cifuentes
presentada por el Grupo Parlamentario de Podemos en la Asamblea de Madrid o
con la constitucién de hasta tres comisiones de investigacién en las Cortes de
Castilla y Le6n tras mds de 18 afios desde que se formara la dGltima. En definitiva,
un mayor protagonismo de los Parlamentos autonémicos, no sélo desde el punto
de vista del control en sentido estricto, sino también en la organizacién y el régi-
men interno del Parlamento, la investidura de los Presidentes, la aprobacién de
los presupuestos y la actividad legislativa, como ya han apuntado sectores de la
doctrina®.

Por tanto, lo que se trata ahora es de reivindicar una profunda transformacién
de las instituciones protagonistas de nuestro modelo politico>® y de reclamar los
Parlamentos autonémicos y las Comunidades Auténomas como un buen espacio
para la introduccién de reformas, como organismos vivientes, que generan respues-
tas originales a problemas sobrevenidos™; con la idea de que la descentralizacién

politica se identifica con mds y mejor democracia’®.

>2 hteps://politica.elpais.com/politica/2017/08/09/actualidad/1502304239_774273.html

°> BiLBAO UBILLOS, J.M., «Un nuevo ciclo politico sin mayorfas absolutas: los parlamentos
autonémicos recobran protagonismo tras las elecciones de 2015», en Revista _Juridica de Castilla y Ledn,
n.°42,2017.

> TUDELA ARANDA, J., «La democracia contemporanea. Mitos, velos y (presuntas) realidades»,
op. cit., p. 131.

> PORRAS NADALES, A., «Rendimiento institucional y eficacia parlamentaria (un estudio sobre
los Parlamentos autonémicos), en PAU 1 VALL, F. (coord.): E/ Parlamento del Siglo XXI. VIII Jornadas de
la Asociacidn Espaiiola de Letrados de Parlamentos, Tecnos, Valencia, pp. 189 y ss.

56 BIGLINO CAMPOS, P., «La autonomia territorial como instrumento de democracia: participacion,
poderes y garantias», en HENAO CORREA, M. y ROBLEDO SILVA, P. (eds.), Libro de memorias. XII Congreso
Iberoamericano de Derecho Constitucional, Universidad de Externado de Colombia, Bogotd, 2016, p. 819.
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3. LA FUNCION DE CONTROL AL GOBIERNO
3.1. La actualidad de la funciin de control al Gobierno

No es el objeto de estas lineas explicar la concepcién cldsica de los liberales
sobre el Parlamento, entendido como una reunién de representantes libres e igua-
les que encarnaban la soberanfa de la nacién, encargados de controlar a un Gobier-
no en el que desconfiaban. Se trata de apuntar cémo esa relacién entre Parlamen-
to-Gobierno cldsica ha quedado sobrepasada merced a varios factores, como la
democracia de partidos, y también que lo concebido como principal funcién del
Parlamento, el procedimiento legislativo, ha quedado relegada y ahora es el control
al Ejecutivo.

Antes incluso de que se aprobara la Constitucién ya habfa autores que llamaban
la atencién sobre el posible mandato imperativo de los partidos respecto a los repre-
sentantes por via de los Grupos Parlamentarios’. La prictica posterior ha demostra-
do que as{ ha sido y que los propios constituyentes decidieron arrogar al Gobierno la
centralidad de nuestro sistema, al conferir a éste en el art. 97 CE la direccidn politica
interior y exterior, dejando al Parlamento un papel secundario’®. Esto, unido a que el
Gobierno estd apoyado por una mayoria parlamentaria, hace que se asegure la iden-
tidad de voluntades de los Poderes Ejecutivo y Legislativo®. La consecuencia de ello
es la progresiva reduccién del Parlamento «a la condicién de mdquina de legislar
dominada por el Gobierno y el traslado de la hegemonia al gabinete primero y al lider
de la mayorfa después»®’, dejando al érgano legislativo la categorfa fundamental de
la funcién de control®'.

A pesar de lo anterior, el constituyente decidié mantener en nuestra Carta Mag-
na la concepcidn clésica y establecer en el art. 66.2 CE que son las Cortes Generales
quienes «controlan la accion del Gobierno» (una férmula que luego acogieron los distin-
tos sistemas autonémicos). Sin embargo, como apuntaba RIEZU, «los sistemas poli-
ticos democriticos constitucionales han sufrido modificaciones de hecho que alteran
considerablemente las formulaciones teéricas tradicionales»®?, por lo que se ha de
partir de la realidad practica en el Parlamento y en las relaciones interorgdnicas para
hacer un buen andlisis de esta situacién.

57 ALvAREZ CONDE, E., «El peligro partidocratico en el futuro funcionamiento de la Constitucién
Espafiola», en RAMIREZ, M. (ed.), op. cit., p. 228.

8 ARANDA ALVAREZ, E., «Transformaciones en los instrumentos de control parlamentario», en
Teoria y Realidad Constitucional, n.° 19, 2007, p. 107.

*? SANCHEZ NAVARRO, A.J., «Control parlamentario y minorias», en Revista de Estudios Politicos
(Nueva Epoca), n.° 88, abril-junio, 1995, p. 223.

% MARTINEZ SOSPEDRA, M., «El régimen parlamentario y el sistema de partidos», en RAMIREZ,
M. (ed.), op. cit., p. 206.

U Ibidem, p. 208.

¢ RiEzv, J., op. cit., p. 88.
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La doctrina mds consolidada ya ha escrito que el conflicto politico no se puede
entender en términos interorgdnicos®, debido a que las relaciones Legislativo-Ejecu-
tivo descansan sobre la relacién Gobierno-partido de la mayorfa parlamentaria y,
éstas, a su vez, en la subordinacién del parlamentario individual a su jefe de grupo y
al lider del partido. Es cierto que el Gobierno utiliza de manera legitima el principio
de mayorfa, pero éste no ha de constituir una dictadura sobre la minoria, sino que la
voluntad colectiva es un resultado de las influencias reciprocas entre ambos grupos®:.
A mayor abundamiento, se debe tener en cuenta que el control y el Parlamento son
«el hdbitat natural de la oposicién y las minorfas, y un contrapeso imprescindible del
eje mayoria-gobierno»®.

No todos los autores piensan de la misma manera y hay otros que defienden que
el control se ha de seguir entendiendo de manera interorgdnica: «no son ni la mayo-
rfa ni la minorfa de las Cdmaras quienes realizan el control, sino el Congreso o el
Senado»®. Esta afirmacién tiene sentido si la relacionamos con una concepcién del
control actualizada, y diferenciamos control en y por el Parlamento, formulada por
RUBIO LLORENTE. Este autor explica que la soberania popular s6lo es compatible
con la divisién de poderes que se frenan y contrapesan para que el poder constituido
no sea ilimitado. Es preciso, a su vez, distinguir la funcién de control en sistemas
presidencialistas y sistemas parlamentarios dado que, en los primeros, la relacién entre
poderes es de igualdad, ya que ambos tienen una legitimidad popular de origen. Por
eso, aqui, la finalidad del control es la de someter la actuacién del 6rgano controlado
a una voluntad superior: la del pueblo. Sin embargo, en los segundos, la Asamblea ha
de ser superior al Gobierno en tanto en cuanto es la tnica con legitimidad popular
directa, por lo que la representacién popular (Parlamento) ha de controlar al Ejecuti-
vo, el cual cuenta con su confianza. En este contexto habria que tener en cuenta que
la voluntad del Parlamento es la voluntad de la formalizacién de la voluntad de la
mayoria parlamentaria formada antes del debate. Por tanto, ya no existe una dialéc-
tica parlamentaria en la cual los diputados individuales se persuadian para tratar de
convencer el uno al otro, por lo que la dualidad de sujetos Parlamento-Ejecutivo es
s6lo aparente. De esta forma, dado que muchos de los instrumentos de control en
sentido estricto dependen del principio de mayorfa, se ha de entender que el control
se ejerce en toda la actividad del Parlamento, esté destinada o no al control como tal.
Asfi, habrfa que distinguir entre Parlamento entendido como 6rgano, destinado a la
formacién de la voluntad popular, y Parlamento como institucién, que es donde se

% SANCHEZ NAVARRO, A.J., op. cit., p. 224.

¢ KELSEN, H., p. cit., p. 85.

% GARrcfa Roca, J., «Control parlamentario y convergencia entre presidencialismo y
patlamentarismo», en Revista Mexicana de Derecho Constitucional, n.° 37, 2017.

% PUNSET BLANCO, R., «El control parlamentario en Espafia: cuestiones controvertidas desde la
perspectiva de la forma de gobierno», en PAU 1 VALL, F. (coord.), E/ control del gobierno en democracia-
XIX Jornadas de la Asociacion Espaiiola de Letrados de Parlamentos, Tecnos, Madrid, 2013, p. 162.
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debate la accién del Gobierno®”. De esta manera es como también lo entiende PUN-
SET cuando realiza la afirmacién citada®.

De otro lado, EMBID IRUJO afirma que «el control por naturaleza es responsa-
bilidad de la mayorfa parlamentaria, por cuenta en un sistema democritico y por
medio de una votacién, s6lo la mayorfa es capaz de alcanzar una propia decisién»®.
Ello lo explica debido a que en el parlamentarismo racionalizado los instrumentos
reglamentarios estin destinados a crear mayorias parlamentarias para garantizar la
estabilidad gubernamental, motivo por el cual «el control, como tal, no puede ser
mds que atributo tltimo de la mayorfa parlamentaria y nunca de la minorfa»’°.

Aunque lo anterior sea cierto, ello conlleva el riesgo de que finalmente sea la
mayoria quien controle a la minoria en el propio Parlamento, lo que ya se ha con-
vertido en un hecho para parte de la doctrina’. Algo sumamente peligroso si se
concibe el control parlamentario de la accién gubernamental como una forma de
frenar los excesos del Poder Piblico que contribuye a crear una opinién puiblica
libre™. El excesivo peso de los partidos politicos, concebidos como los nuevos
«Principes»”?, y su traslacién a los Grupos mayoritarios, dan la sensacién de que
«el control es ineficaz, porque la mayorfa que apoya al Gobierno no fiscaliza su
actuacién»’?. Por eso mismo, las iniciativas de control que realiza el Grupo Parla-
mentario de apoyo al Gobierno, en la mayorfa de casos, poco aportan a la funcién
de control o, lo que serfa peor, «ayudan a hacer oposicién de la oposicién»"’. Lo
mismo sucederfa con las iniciativas de la oposicién de indirizzo politico que son
aprobadas, algo que ya sucede como consecuencia del pluralismo de las cimaras,
sobre las cuales el Gobierno hace caso omiso. A ello se le une la dificultad de exigir
responsabilidad a éste, dado que la mocién de censura en nuestro ordenamiento
juridico es constructiva y estd destinada al blindaje del Gabinete’®, aunque en el
dmbito estatal, precisamente por la nueva pluralidad existente en el Congreso de

¢ RUBIO LLORENTE, F., La forma del poder. Estudios sobre la Constitucién, CEPC, 3.* ed., Madrid,
2012, pp. 687 y ss.

% PUNSET BLANCO, R., «El control parlamentario en Espafia: cuestiones controvertidas desde la
perspectiva de la forma de gobierno», op. cit., p. 169.

% EMBID IRUJO, A., «El control parlamentario del Gobierno y el principio de la mayorfa
parlamentaria. Algunas reflexiones», en Revista de las Cortes Generales, n.° 25,1992, p. 11.

" Ihidem, p. 17.

"' GARRORENA MORALES, A., Escritos sobre la democracia. La democracia y la crisis de la democracia
representativa, op. cit., p. 164.

2 GARCIA Roca, J., «Control parlamentario y convergencia entre presidencialismo y parlamenta-
rismo», op. cit., p. 12.

> GRAMSCI, A., La Politica y el Estado moderno, Biblioteca del Pensamiento Critico-Diario Publico,
Madrid, 2009, p. 99.

74 FERNANDEZ SARASOLA, L., op. cit., p. 90.

7> ARANDA ALVAREZ, E., «Transformaciones en los instrumentos de control patlamentario»,
op. cit., p. 109.

76 PUNSET BLANCO, R., «El control parlamentario en Espafia: cuestiones controvertidas desde la
perspectiva de la forma de gobierno», op. cit., p 167.
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los Diputados, se haya aprobado por primera vez desde 1978 una mocién de cen-
sura. Por todo lo anterior, se puede afirmar que no existe una disponibilidad real
de los instrumentos de control para las minorfas, pero no sélo para poner en marcha
los distintos instrumentos de control, sino también en la organizacién parlamen-
taria”’, donde juegan un papel sumamente importante las Mesas. Por eso, se apun-
ta que es necesario una adaptacién a las nuevas realidades sociales de estas institu-
ciones para consolidar las funciones que cumplen’®.

Se puede entrar a valorar el importante papel que juegan los 6rganos de gobier-
no de los Parlamentos en la funcién de control, principalmente en la calificacién y
ordenacién de los debates, dada su composicién como reflejo del Pleno y, por tanto,
controlados por la mayorfa. Asi, normalmente la mayorfa monopoliza el orden del
dfa y limita las posibilidades de debate y presentacién de alternativas’, como ha
sucedido en esta legislatura con la ilimitada presentacién de prérrogas en el plazo
de enmiendas a proposiciones de ley en el Congreso de los Diputados. Como ana-
liza GOMEZ CORONA®, el Tribunal Constitucional comenzé avalando la inad-
misién de escritos por parte de la Mesa, realizando un control material que muchas
veces irfa mds alld de las propias atribuciones que los Reglamentos reconocen al
6rgano®. Sin embargo, el derecho fundamental reconocido en el art. 23.2 CE se ha
convertido en la forma de acceso a la actividad parlamentaria por parte del Alto
Tribunal. Ademds, posteriormente, el Tribunal dio un vuelco a su jurisprudencia
para convertirse en garante de la correcta actuacién de las Mesas, lo que supone
mayores garantias para las minorias, aunque no se puede dudar de la importancia
que los 6rganos de gobierno tienen en el Parlamento y de los posibles abusos que
pueden realizar frente a las minorfas.

A mayor abundamiento, el mdximo intérprete de la Constitucién ha sefialado que
«es indudable que la funcién de control politico del Gobierno que corresponde a los
parlamentarios forma parte del nicleo esencial de su condicién de representantes y que,
por ello mismo, las normas parlamentarias que instrumentan y ordenan el ejercicio de
esa funcién deben aplicarse por igual a todos los miembros de la Cdmara, sin que se
obstaculice indebidamente su ejercicio. Por tanto, cuando ello concurra, los parlamen-
tarios afectados pueden interponer recurso de amparo frente a los actos o resoluciones
que indebidamente les impidan ejercer su mandato de representacién, pues en tales

77 SANCHEZ MURo0z, O., «El afianzamiento del poder de los gobiernos autonémicos y su especial
resistencia al control parlamentario», en MATIA PORTILLA, F.J. (dir.): Pluralidad de ciudadanias, nuevos
derechos y participacion democrdtica, CEPC, Madrid, 2011, p. 318.

8 OEHLING Ruiz, H., «Nuevos criterios en las relaciones entre Parlamento y Gobierno», en
RAMIREZ, M. (ed.), 0p. cit., p. 130 / LOPEZ GUERRA, L., «Organizacién y funcionamiento del Parlamento
de futuro», en PAU 1 VALL, F. (coord.): E/ Parlamento del siglo XXI. VIII Jornadas de la Asociacion Espaiiola
de Letrados de Parlamentos, Tecnos, Valencia, 2002, p. 32.

77 ASTARLOA HUARTE-MENDICOA, L., 0p. cit., p. 127.

8 GOMEz CORONA, E., «El control parlamentario en la jurisprudencia constitucional», en Teoria
y Realidad Constitucional, n.° 19, 2007, pp. 365-396.

81 STC 161/1988, ATC 155/1993, STC 95/1994.
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casos la quiebra de la legalidad parlamentaria conlleva una consecuente vulneracién
del derecho fundamental que reconoce el art. 23.2 CE, en los términos ya expuestos»*.

Como conclusién adelantada de este primer epigrafe, es importante, a mi juicio,
entender que la principal funcién de los Parlamentos, hoy, es la de controlar la direc-
cién politica del Gobierno. Asimismo, la fiscalizacién es ejercida por las minorfas
parlamentarias, por lo que la dialéctica Parlamento-Ejecutivo ha pasado a otra Gobier-
no-oposicién o Gobierno-minoria®, dado que, a su vez, no sélo se controla al Gobier-
no, «sino también la accién de la mayorfa parlamentaria que le apoya»®!. Ademds, se
ha de tener en cuenta cémo se desarrolla realmente el control parlamentario para que
las normas que disefian los procedimientos de control no sean un fracaso®, por lo que
es necesario reformar dichos preceptos y entenderlos como un derecho de las minorfas,
como sucede en pafses como Alemania®. Ademds, ello va a suponer un fortalecimien-
to de los rasgos parlamentarios, un mayor equilibrio de poderes®’ y, principalmente,
una mayor legitimacién de ejercicio en las funciones del Parlamento entendido como
expresion de la diversidad de voluntades.

3.2. El caso concreto de las Comunidades Autdnomas. Algunas peculiaridades

Ya se ha analizado c6mo nuestra forma de gobierno parlamentaria tiene tintes

presidencialistas, algo que se enfatiza ain mds en las Comunidades Auténomas®®.

De la misma forma, la funcién de control opera actualmente como el principal
cometido del Parlamento, su vitalidad «depende en gran parte del lugar que se dé
por la mayorfa a las minorias»® y su eficacia «de que las minorias vean reconocido
ese papel»?. Lo anterior es especialmente importante porque la realizacién del
derecho a la participacidn a través de representantes es tal si la mayoria y minoria
parlamentaria pueden cumplir, de manera efectiva, con sus funciones’. A su vez,

82 ATC 215/2000, F.J. 2.°.

% ASTARLOA HUARTE-MENDICOA, L., 0p. cit., p. 129.

8 LOPEZ GUERRA, L., «El control parlamentario como instrumento de las minorias», en Anuario
de Derecho Constitucional y Parlamentario, n.° 8, 1996, p. 88.

8 ARANDA ALVAREZ, E., «Transformaciones en los instrumentos de control patlamentario»,
op. cit., p. 108.

8% GaRrcfa PECHUAN, M., «El control parlamentario del Gobierno en Alemania: el paradigma de
la ley de régimen juridico de las comisiones de investigacién del Bundestag de 2001», en PAU I VALL,
F., E/ control del Gobierno en democracia-XIX Jornadas de la Asociacion Espaiiola de Letrados de Parlamentos,
Tecnos, Madrid, 2013, pp. 68-70.

8 ARAGON REYES, M., Estudios de Derecho Constitucional, op. cit., pp. 706-708.

% TUDELA ARANDA, J., «El Parlamento autonémico y la calidad de la democracia», op. cit., p. 25.

% Garcia Roca, J., «El Control del Gobierno desde la perspectiva individual del parlamentario
(y a la luz del art. 23.2 de la Constitucién», en Revista Vasca de Administracion Piblica, n.° 42, 1995,
p. 174.

% SANCHEZ NAVARRO, A.J., ap. cit., p. 254.

91 SANCHEZ MURO0z, O., «El afianzamiento del poder de los gobiernos autonémicos y su especial
resistencia al control parlamentario», op. ciz., p. 309.
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los Grupos Parlamentarios dependen de los partidos y existe una disciplina férrea
en su seno, hasta tal punto que algunos autores hablan de «Parlamento grupocri-
tico»”?, por lo que casi se podria considerar que se ha resucitado el mandato impe-
rativo dentro de estos y que se ha establecido, mds bien, una relacién entre elec-
tor-partido que entre elector-representante. No se puede desconocer que «las
opiniones respecto de los partidos politicos han cambiado, reduciéndose el nimero
de ciudadanos que tienen actitudes positivas, al menos en abstracto, sobre ellos:
s6lo el 50 por ciento dice que son instrumentos que permiten la participacién ciu-
dadana y sélo el 24 por ciento piensa que los partidos politicos se preocupan por lo
que la gente piensa (solfan ser el 50 por ciento hace pocos afios)»”*. Debido a ello,
se hace preciso establecer una comunicacién mds dgil entre elector y representante
para que los partidos no supongan un obstdculo, en muchas ocasiones, para dicha
comunicacién®’; ademds de que en democracia el protagonismo principal no ha de
ser de éstos en sentido estricto, sino de la sociedad®.

Teniendo en cuenta lo anterior, autores como ITURBE MACH defienden que,
primero, para que un gobierno sea democrdtico, es necesaria la efectiva existencia
de participacién. A su vez, recuerda que el art. 9.2 CE obliga a los Poderes Pibli-
cos a promover la participacién politica, por lo que ahondar en la democracia
participativa pasa por proponer nuevos procedimientos y reformas de los regla-
mentos parlamentarios, teniendo en cuenta las nuevas tecnologias, que estos nue-
vos mecanismos pueden lograr legitimar mds las instituciones democraticas ante
la actual situacién de crisis y hacer as{ efectiva la participacién democrdtica y no
un mero objetivo utépico®®. DIAZ REVORIO propone, por su parte, establecer
«un auténtico derecho de los electores a la comunicacién con sus representantes,
lo que implicaria obligaciones en esta linea para los representantes y los propios
partidos»?’. De esta manera, habria que distinguir entre participacién electoral y
participacién politica®. CASTEL GAYAN ha llegado a afirmar que «el modelo
espafiol se enfrenta a un nuevo reto: mejorar la calidad democrdtica del Estado

92 HERNANDEZ OLIVER, B., «Parlamento y Estado de Partidos. La democracia contemporinea»,

en revista de las Cortes Generales, n.° 60, 2003, p. 186.

% ORNATE RUBALCABA, P., «La representacion politica en Espafia: las perspectivas de los ciudadanos
y de los diputados», en LLERA Ramo, F.J. (coord.), Desafeccidn politica y regeneracion democrdtica en la
Espafia actual: diagndsticos y propuestas, CEPC, Madrid, 2016, pp. 122-123.

% Diaz REVORIO, F.]., Estado, Constitucidn, Democracia. Tres conceptos que hay que actualizar, Palestra
Editores, Lima, 2017, p. 102.

% VIDAL PRADO, C., «El derecho de participacién politica y la representacion», en Revista Facultad
de Derecho y Ciencias Politicas, n.° 96, 1996, p. 103.

% ITURBE MACH, A., «Democracia participativa y publicidad parlamentaria», en PAU 1 VALL, F.
(coord.), Parlamento y comunicacion (nuevos reros)-XI Jornada de la Asociacion Espaiiola de Letrados de
Parlamentos, Tecnos, Madrid, 2005.

97 Diaz REVORIO, F.J., op. cit., p. 103.

% FoNT FABREGAS, J. y FONTCUBERTA RUEDA, P., «Participacién politica versus participacién
electoral» en Papers: revista de sociologia, n.° 134, 1990, pp. 45-61.
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autonémico a través de un proceso que fomente la democracia participativa en su
funcionamiento»”.

Es cierto, por otro lado, que la mayorfa de los problemas actuales de nuestra
democracia en las Comunidades Auténomas, y también en el dmbito estatal, se deben
al funcionamiento de los partidos politicos, a su falta de democracia interna y a la casi
inexistencia de controles sobre los mismos. Este es un tema que ya se ha indicado en
lineas precedentes, pero que es imposible abarcar en esta investigacién, aunque es
objeto de preocupacién por la doctrina'®.

Se pasa ahora a analizar, desde el punto de vista del Parlamento y del control
parlamentario, cudles son las aportaciones y los debates que se han hecho y se estdin
dando en las diversas Asambleas autonémicas. Para ello, se parte de las siguientes
premisas: primera, como sostiene la doctrina mds autorizada en la materia, el recono-
cimiento de la autonomfa politica incrementa los espacios de participacién y otorga
mayores garantias de pluralismo que en los Estados centralizados'’!; segunda, las
normativas autonémicas pueden servir para la «<experimentacién parlamentaria»'® o,
dicho de otra manera, como «laboratorios de democracia para la reforma legislativa
pendiente o en curso en otras CCAA, asi como para el Estado central»'%; y, por Glti-
mo, el control se entiende de manera amplia, en la linea mantenida por los autores ya
citados, como todo acto que se produce en la Cimara, ya sea control por o control en
el Parlamento.

Antes de entrar en consideraciones mds concretas, es preciso sefialar, de manera
general, algunas de las deficiencias en el control parlamentario que afectan a las
Comunidades Auténomas, a las que me he referido también al inicio del texto.
Siguiendo a SANCHEZ MUNOZ, esta funcién es mds débil en los Parlamentos
autonémicos debido a tres motivos principales: la falta de definicién de control, la
inadecuacién de algunos instrumentos y la falta de repercusion en la sociedad. Los
factores del desequilibrio los podrfamos encontrar en la diferencia de medios entre la
mayoria y la oposicién de manera general y, en concreto, en materias como la presu-
puestaria; la actitud defensiva al control por el Ejecutivo y la evitacién de someterse
a éste a través, por ejemplo, de la creacién de fundaciones; la falta de pluralidad en
los nombramientos de 6rganos por parte del Parlamento; y la inadecuacién de los

9 CaSTEL GAYAN, S., «Descentralizacién politica, participacién ciudadana y renovacién juridica:
¢chacia una democracia participativa?», en Revista catalana de dret pithlic, n.° 43, 2011, p. 282.

100 Vegse BIGLINO CAMPOS, P. (coord.), Partidos politicos y mediaciones de la democracia dirvecta, CEPC,
Madrid, 2016; o0 MATIA PORTILLA, F.J. (dit.), Problemas actuales sobre el control de los partidos politicos,
Tirant lo Blanch, Valencia, 2016.

1" BiGLINO CAMPOs. P., «Pueblo, ciudadanfa y participacién en el Estado autonémico», en MATIA
PorriLLA, E.J. (dir.), Pluralidad tervitorial, nuevos derechos y garantias, Instituto de Estudios Europeos de
la Universidad de Valladolid-Comares, Granada, 2012, pp. 39y ss.

192 SANCHEZ MURo0z, O., «El afianzamiento del poder de los gobiernos autonémicos y su especial
resistencia al control parlamentario», op. cit., p 327.

103 CASTELLA ANDREU, J.M.*., «Democracia participativa en las instituciones representativas:
apertura del Parlamento a la sociedad», en Cuadernos Manuel Giménez Abad, n.° 5, junio 2013, p. 206.
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instrumentos de control cldsico, ya que no estdn disponibles, mayoritariamente, para
las minorfas, pero también en relacién con las programaciones de la Cimara y sus
6rganos de gobierno' aunque, como se verd a continuacién, hay excepciones que
merecen la pena destacar y que en el actual contexto politico se han podido poner en
marcha.

Este menor control en las Comunidades Auténomas también se puede ver en
instituciones como el decreto-ley. Tan s6lo dos Comunidades previeron incorporarlo
en sus Estatutos al comienzo del Estado autonémico (Catalufia y Navarra), sin que
llegase a prosperar luego esta propuesta'®. Sin embargo, tras la ola de reformas esta-
tutarias de la primera década de los 2000, este instrumento normativo se ha incorpo-
rado en los Estatutos de Autonomia de las Comunidades Auténomas. Este hecho ha
sido duramente criticado debido a que, entre otras razones, durante mds de veinticin-
co afios las Comunidades Auténomas han carecido de este tipo normativo y ello no
ha menoscabado el funcionamiento ordinario de sus instituciones'®®, los Parlamentos
autonémicos tienen una carga de iniciativas legislativas mucho menor que el Parla-
mento estatal'”’, todos esos Parlamentos autonémicos son unicamerales y los plazos
del procedimiento legislativo son mds cortos'®®, disponen de procedimientos especia-
les como las leyes de urgencia, las leyes de comisién y las leyes de lectura tnica que
permiten acelerar la toma de decisiones legislativas'® o que en el dmbito competen-
cial de las Comunidades Aut6nomas no se precisa para su eficaz ejercicio un tipo
normativo de naturaleza tan urgente y excepcional''®. Estos mismos argumentos los
encontramos en la doctrina y en la jurisprudencia comparada para el caso de Italia.
Allf se adujo que no era conveniente la incorporacion de decretos-leyes en las Regio-
nes por la ausencia de una segunda Cdmara Legislativa y la mayor agilidad, por tanto,
en la aprobacién de las leyes regionales, por la mayor facilidad de convocatoria de la
Asamblea regional que de las Cdmaras estatales o por la previsién, en el dmbito regio-
nal, de procedimientos legislativos especiales para casos de urgencia o materias espe-

104 SANCHEZ MURNoOz, O., «El afianzamiento del poder de los gobiernos autonémicos y su especial
resistencia al control parlamentario», gp. cit., p. 310 -318.

195 TarRDiO PATO, J.A., «La introduccién de decretos-leyes autonémicos en Espafia», en Revista
Espaiiola de Derecho Administrativo, n.° 160, 2013, p. 320.

1% DE 1A IGLESIA CHAMARRO, A., «Los Decretos-leyes autonémicos en Espafia: una aproximacién
critica», en Osservatorio sulle Fonti. Revista di Diritto Costituzionale, n.° 1, 2013, p. 2.

17 CARMONA CONTRERAS, A.M., «La incorporacién de la potestad gubernamental de urgencia a
los nuevos Estatutos de Autonomia: consideraciones criticas», en Revista Vasca de Administracion Piblica,
n.° 76, 20006, p. 20.

1% HERRAIZ SERRANO, O., «Teorfa y prictica del Decreto-ley autonémico tras su incorporacion al
sistema de fuentes de algunas Comunidades», en Corts: Anuario de Derecho Parlamentario, n.° 25, 2011,
p. 107.

199 DE 1A IGLESIA CHAMARRO, A., «El Decreto-ley autonémico: ;una fuente mds o un nuevo
problema constitucional?», en VVAA, La Constitucion Politica de Espaiia: estudios en homenaje a Manuel
Aragin Reyes, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2016, p. 161.

110" ARAGON REYES, M., Uso y abuso del Decreto-ley: una propuesta de reinterpretacion constitucional,
Tustel, Madrid, 2016, p. 115.
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cialmente complejas''!. En relacién con ello, se debe recordar aqui que la capacidad
de poder aprobar una ley, enmendarla o convalidar un decreto-ley es también funcién
de control al Gobierno''?. Y esto es algo que se da en un nivel mucho menor para el
caso de los decretos-leyes autonémicos, tanto en el plano jurisdiccional como parla-
mentario, debido a la diferente posicién que ocupan los 6rganos institucionales de las
Comunidades Auténomas en los procesos de control de constitucionalidad y el
desarrollo de las previsiones estatutarias y de los reglamentos de los Parlamentos
autonémicos''?, que han reproducido la regulacién estatal sin modificar sus posibles
errores. Por eso hay voces que reclaman mejoras en este aspecto, como establecer como
obligatorio y no como optativo para las Cimaras parlamentarias el inicio de la trami-
tacién del decreto-ley por el procedimiento legislativo de urgencia''“.

Otro de los factores aludidos que conllevan una insuficiencia en el control parla-
mentario es la gran importancia que tiene el Ejecutivo y, concretamente, el Presiden-
te de la Comunidad. Para frenar este peso, sin embargo, no se han introducido exce-
sivos cambios en los ordenamientos regionales, salvo excepciones, como se analiza
posteriormente. Es interesante, de nuevo, mencionar el caso italiano. En este pafs, tras
las reformas operadas en las regiones ordinarias por la ley constitucional n.° 1 de 1999,
que ha establecido la eleccién directa del Presidente de la Junta Regional, todos los
nuevos Estatutos de Autonomia han advertido la necesidad de dotar de garantias y
funciones a la oposicién. Ello se concibe como una forma de introducir mecanismos
de contrapesos respecto al nuevo rol del Ejecutivo y del Presidente'"’. De esta forma
se ha avanzado en la ordenacién de un estatuto de la oposicién, lo que para algunos
autores se concibe como «una conquista evolutiva en la historia de las formas de
organizacién politica»'°.

Por otro lado, algunas Comunidades Aut6nomas han reducido el nimero de
parlamentarios de sus Asambleas en la pasada legislatura, como Castilla-La Mancha,
con la reforma de su Estatuto de Autonomfia por la Ley 4/2014, de 21 de julio; y se
presentaron iniciativas en el mismo sentido en La Rioja'' y en la Comunidad
Valenciana''®, aunque en estos dos casos no se llegaron a aprobar. En todos ellos los

"' CARETTI, P. y TARLI BARBIERI, G., Diritto Regionale, G. Giappichelli Editore, 2.* ed, Torino,
2009, p. 126.

2 SANCHEZ AGESTA, L., «El régimen parlamentario en el proyecto constitucional. La relacién de
Gobierno y Parlamento en el proceso de decisién», en RaM{REZ, M. (ed.), op. ciz., p. 179.

3 GONZALEZ GARCIA, 1., «La trascendencia constitucional del deficiente control del decreto ley
autondémico», en Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, n.°111, 2017, p. 110.

114 ARAGON REYES, M., Uso y abuso del Decreto-ley: una propuesta de reinterpretacion constitucional,
op. cit., p. 181.

'S BURATTI, A., Rappresentanza e responsabilita politica nella forma di governo regionale, Jovene Editore,
2010, Napoles, pp. 178-188.

116 R1zzoONI1, G., Opposizione parlamentare e democracia deliberativa, 11 Mulino, Bolonia, 2012, p. 18.

"7 Boletin Oficial del Parlamento de La Rioja, serie A, n.° 103, de 10 de abril de 2014.

8 Proyecto de Ley Orgdnica de Reforma de los articulos 23 y 24 del Estatut d’Autonomia de la
Comunitat Valenciana. Bollet{ Oficial, n.° 209, VIII Legislatura.
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motivos esgrimidos son econémicos y, en algunos casos, se confunde lo que ha de
ser un Parlamento con una institucién provincial, como en el caso de La Rioja. La
exposicién de motivos de la reforma planteada en esta Comunidad Auténoma decia
lo siguiente:

«(...) La Comunidad auténoma de La Rioja de hoy es heredera de la antigua Diputacion
Provincial, que estaba compuesta por 24 diputados provinciales. Una corporacion local con me-
nos competencias que en la actualidad pero que en un mismo drgano, el Pleno de la Diputaciin,
contenia el Ejecutivo y una especie de cimara de representacion provincial.

Si se toma como veferencia esa cifra de 24 diputados, y teniendo en cuenta esa norma de
[ijar una composicion de niimero impar que facilite la formacion de mayorias, podemos mantener
que un Parlamento de La Rioja con 25 diputados seria una cdimara legislativa antondmica
ajustada a las necesidades de la sociedad riojana y mds eficiente que la actual, pues desarrolla-
ria sus funciones a un coste sensiblemente inferior».

También se suprimi6 el sueldo de los diputados en la Comunidad castellano
manchega, recogido por algunos medios de comunicacién de una manera muy preo-
cupante —por no usar otros calificativos—, que deja mucho que desear si se preten-
de poner en valor la institucién parlamentaria'’®. Esta Comunidad Auténoma se unié
a La Rioja y Castilla y Le6n, donde tampoco los diputados tienen un sueldo, sino que
perciben dietas por asistencia a Plenos y Comisiones, lo que puede afectar al buen
funcionamiento de la institucién parlamentaria debido al abuso de convocatorias que
para poco o nada sirven, provocando disfuncionalidades en su quehacer cotidiano,
como muy bien han apuntado autores familiarizados con estos Parlamentos, como
MATIA PORTILLA'. De esta manera, como afirma ARANDA ALVAREZ, no se
puede ignorar que muchos parlamentarios deberdn compaginar sus ocupaciones pro-
fesionales con las tareas del escafio, por lo que este autor se pregunta si el escenario
que deseamos es el de «unos parlamentarios autonémicos cansados y agobiados por
el desempefio de otras labores que en unos momentos de crisis econémica y confusién
es més necesario que nunca el control parlamentario»'?'. No se tiene en cuenta que
estas son condiciones para poder desempefiar la labor de representacién de una forma
adecuada y que es necesario un nimero suficiente de diputados «para que exista
representatividad y los ciudadanos no tengan la sensacién de que sus intereses quedan

19 El «Periodista Digital» tituld, a raiz de esta noticia, que «La Presidenta de Castilla-La Mancha

pone la primera pica en los privilegios de la casta politica», gracias a lo cual se escribfa «un capitulo
esperanzador del parlamentarismo para reconciliarlo con el pueblo»: http://www.periodistadigital.com/
castilla-la-mancha/toledo/2012/12/22/maria-dolores-garcia-page-cospedal-suprime-cortes-sueldo-
castilla-diputados-manchegos-mancha.shtml

120 MaTIA PORTILLA, E., «Naturaleza, composicién, estructura orgénica y funcionamiento de las
Cortes de Castilla y Leén», en SAEZ HIDALGO, A. (dir.), Derecho Pitblico de Castilla y Lein, Lex Nova,
Valladolid, 2008, p. 270.

12l ALVAREZ ARANDA, E., «La reduccién de parlamentarios y la modificacién del régimen
retributivo de los miembros de las Asambleas de las Comunidades Auténomas», en Revista de Derecho
Politico, n.° 92, enero-abril 2015, p. 150.
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sustraidos por los representantes una vez que han sido elegidos y entran a formar
parte de la institucién parlamentaria»'?*.

Fruto de este nuevo escenario politico, en el Parlamento castellano y leonés se ha
registrado una propuesta de reforma de su Reglamento, acompafiada de una enmien-
da a la totalidad de texto alternativo a una proposicién de ley de reforma de la Ley
Electoral de esta Comunidad, que van encaminadas a lograr la profesionalizacién de
los procuradores de Castilla y Leén'?. Sin embargo, el panorama es desalentador
porque ni siquiera se ha debatido su toma en consideracién de la primera de ellas y
la segunda no superé el debate de totalidad en el Pleno'?,

Si se quiere poner en valor la institucién parlamentaria hay que tener en cuenta
que la democracia cuesta dinero y que la retribucién de los parlamentarios estd rela-
cionada con la generalizacién del sufragio universal, la democratizacién de las Cdma-
ras y es la mejor manera para evitar comportamientos corruptos'”’; ademds de que, en
cuanto al ndmero de diputados, las Leyes Electorales autonémicas se han de ver
desde el punto de vista del principio de igualdad, por lo que se ha de garantizar la
posibilidad de que los grupos minoritarios puedan obtener representacién'?’, lo que
mejorard, como ya se ha dicho, la funcién de control porque evitard el excesivo pro-
tagonismo de los Ejecutivos y su dirigismo al Grupo Parlamentario mayoritario, lo
que trae como consecuencia una mayor legitimidad de ejercicio de los Parlamentos
autonémicos'?’. En definitiva, se puede sostener que el pluralismo y respeto a las
minorfas, al menos hasta el momento, no ha recibido una proteccién suficiente en las
Comunidades Auténomas'*®.

3.2.1 Peculiaridades desde el punto de vista del control al Gobierno por la
oposicién

Entrando en el fondo del asunto, en las siguientes lineas se analizan algunas de
las particularidades en las normativas autonémicas con respecto a diversos instrumen-
tos de control al Gobierno en manos de la oposicién. A su vez, a la luz del nuevo

122 Thidem, p. 144.

12 Articulo diez de la Propuesta de reforma del Reglamento de las Cortes de Castilla y Ledn del
Grupo Parlamentario Podemos, Boletin Oficial de las Cortes de Castilla y Leén, n.° 290, 19 de junio de
2017, p. 35.781; y articulo 2 de la enmienda a la totalidad de texto alternativo presentada por el Grupo
Parlamentario Podemos a la proposicién de ley para la reforma de la Ley 3/1987, de 30 de marzo,
Electoral de Castilla y Leén presentada por el Grupo Parlamentario Ciudadanos, presentada el 14 de
febrero de 2017 con ntéimero de registro 1238.

124 Boletin Oficial de las Cortes de Castilla y Leén, n.° 403, de 19 de marzo de 2018, p. 53.294.

12 ALVAREZ ARANDA, E. «La reduccién de parlamentarios y la modificacién del régimen
retributivo de los miembros de las Asambleas de las Comunidades Auténomas», gp. cit., pp. 148-149.

126 Thidem, p. 139.

127 Ihidem, p. 160.

128 BIGLINO CAMPOS, P., «Mayorias, minorias y partidos politicos en las Comunidades Auténomas.
Aires de cambio», Cuadernos de Alzate, n.° 48-49, 2016, pp. 155 y ss.
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escenario politico, es sumamente interesante observar que se demuestra la necesidad
de acometer reformas para que algunas iniciativas puedan tener sentido y funcionen
verdaderamente, aunque lo realmente deseable serfa llevar a término, como ya se ha
avanzado antes y han defendido autores como GARRORENA MORALES, la cons-
titucionalizacién de un «estatuto de la oposicién»'®. Es recomendable que ciertos
mecanismos de control queden en manos de la minoria o el derecho a incorporar
puntos en el orden del dfa'® (esto se ha elevado a nivel constitucional en Portugal
—art. 176, orden del dfa de la Asamblea Legislativa, art. 178 para comisiones de
investigacién— o Alemania —art. 44.1 Ley Fundamental de Bonn para comisiones
de investigacién—). Pero, por encima de estas herramientas concretas, se deberfa
reconocer en las normas fundamentales tal estatuto de la oposicién, como ya sucede
en Inglaterra, ha ocurrido en muchos Linder alemanes'', se ha incorporado en la
reforma constitucional francesa de 2008"'*%; o como explicitan las Constituciones de
Portugal (derecho de la oposicién, art. 114) o de Colombia (estatuto de la oposicién,
art. 112). Es decir, se ha de reinterpretar el Parlamento como la sede privilegiada de
la representacién de la oposicién y entender a ésta como parte constitutiva del siste-
ma'?. Adelantando de manera general lo que se explicard a continuacién, algunas
Asambleas Legislativas ya han desarrollado ciertas iniciativas que se podrian vincular
con este estatuto de la oposicion.

Comenzando por las comparecencias, es preciso distinguir entre las que realizan
las autoridades publicas y de expertos de las de grupos, asociaciones y ciudadanos, ya
que tienen distintos objetivos. Los Gltimos «pretenden informar y asesorar a los par-
lamentarios —ante la opinién piblica— respecto a la correspondencia entre los
objetivos de la norma y la realidad social sobre la que incide»'**. Esta facultad estd
reconocida a la minoria parlamentaria cuando lo soliciten dos Grupos Parlamentarios
o la quinta parte de los miembros de la Comisién, sin que haga falta la aprobacién
por la Mesa o la propia Comisidn, en el art. 67, apartados 3 y 4, del Reglamento de
la Junta General de Asturias. De esta manera se reconoce un derecho a las minorfas

12 GARRORENA MORALES, A., «Algunas sugerencias para renovar la funcién de control», en PAU
1 VALL, F. (coord.), Parlamento y control del Gobierno-VI Jornadas de la Asociacidn Espaiiola de Letrados de
Parlamentos, Aranzadi, Pamplona, 1998, p. 430.

13 GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P., La regeneracion del Parlamento. El papel del Congreso, el Senado
y los Parlamentos auntondmicos, en ARNALDO ALCUBILLA, E. y GONZALEZ-TREVIJANO, P. (directores), En
pro de la regeneracion politica en Espaiia, Aranzadi, Cizur Menor (Navarra-Espafia), 2015, p. 458.

13! GENNUSA, M.E., «Lo «statuto» dell’opposizione», en Istituzioni del federalismo: revista di studi
ginridici e politici, n.° 1, 2001, pp. 241 y ss.

132 SANCHEZ NAVARRO, A.J., «La constitucionalizacién de los grupos parlamentarios y la oposicién
en Francia», en Cuadernos de Derecho Piiblico, n.° 34-35, 2008, pp. 258 y ss. / BON. P., «La Constitucién
de la Quinta Republica cumple cincuenta afios», en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n.° 85,
2009, p. 67.

133 PETRILLO, L., «Quale statuto costituzionale per I'opposizione parlamentare?», en federalismi.it,
n.° 3, 2005, pp. 13-20.

134 CASTELLA ANDREU, J.M.%, op. cit., p. 208.
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que no se hace en otros reglamentos parlamentarios'”. Lo mismo ha sucedido en la
reforma del Reglamento de las Cortes de Aragdn, cuyo art. 163 permite a diputados
y Grupos Parlamentarios la propuesta de comparecencias. La Mesa de la Comisién,
posteriormente, ordenard las comparecencias atendiendo a la proporcién numérica de
cada Grupo Parlamentario. También se regulan procedimientos especificos para las
audiencias en el procedimiento legislativo en Andalucfa, Islas Baleares, Cantabria,
Catalufia'®® o en la reciente reforma de las Cortes Valencianas.

Es interesante tratar las mociones de censura, sobre todo teniendo en cuenta que
durante esta legislatura se ha tramitado una, como se decia al principio del texto, en
la Comunidad de Madrid, y al menos otra fue registrada, aunque finalmente no se
debatié, en la Comunidad de Murcia.

En este apartado todas las Comunidades Auténomas siguieron el modelo estatal
de mocién de censura constructiva, a excepcion del Pafs Vasco. No es que exista una
mocién no constructiva, sino que también se permite la remocién de Consejeros a
través de este instrumento. Ello podria chocar con la forma de gobierno parlamenta-
ria, ya que quien elige a su Gabinete es el Lehendakari y la propia Ley 7/1981, del
Gobierno Vasco, establece que el Gobierno responde solidariamente ante el Parla-
mento; pero lo cierto es que su art. 49 ha permitido este tipo de censura, mds bien
propia de un sistema asambleario.

Resulta atractivo centrarse en lo que ha sucedido en Murcia y Madrid y las con-
clusiones que se puede extraer de ello. En la primera de las Comunidades Auténomas,
en marzo de 2017, el PSOE registré una mocién de censura para destituir al Presi-
dente de la Comunidad'®’, acusado de estar implicado en varios casos de corrupcion.
Sin embargo, no obtuvo el respaldo de todos los partidos de la oposicién dado que no
habfa acuerdo en la forma de destituir al Presidente, aunque si que habfa consenso en
que éste debfa abandonar su cargo. Ciudadanos, por su parte, mantenfa que lo 16gico
era convocar elecciones anticipadas, incluso jugé con la opcién de plantear una mocién
de censura con un candidato alternativo cuyo dnico cometido serfa convocar, en cuan-
to llegara al cargo, elecciones anticipadas'*®. Finalmente esta mocién no se debati6 en
sede parlamentaria porque el Presidente de la Comunidad dimiti6 el dfa anterior a su
discusion'.

En el caso de la Comunidad de Madrid, fue el tercer partido en importancia en
ntmero de escafios, el Grupo Parlamentario de Podemos, quien, al igual que sucedie-

'35 LARIOS PATERNA, M.J., La participacion cindadana en la elaboraciin de la ley, Congreso de los
Diputados, Madrid, 2003, pp. 274 y ss.

136 OSES ABANDO, J., Parlamento y sociedad civil en la funcion legislativa, en Quaderni Regionali, n.° 3,
2012, pp. 646-647.

57 https://politica.elpais.com/politica/2017/03/24/actualidad/1490349702_015101.html

8 hteps://www.elconfidencial.com/espana/2017-03-28/ciudadanos-mocion-censura-psoe-murcia-
elecciones-pedro-antobio-sanchez_1356329/

139 hteps://www.elconfidencial.com/espana/2017-04-04/presidente-murcia-dimite-pedro-antonio-
sanchez-corrupcion_1360478/

© UNED. Revista de Derecho Politico 141
N.c 104, enero-abril 2019, pdgs 117-155


https://politica.elpais.com/politica/2017/03/24/actualidad/1490349702_015101.html
https://www.elconfidencial.com/espana/2017-03-28/ciudadanos-mocion-censura-psoe-murcia-elecciones-pedro-antobio-sanchez_1356329/
https://www.elconfidencial.com/espana/2017-03-28/ciudadanos-mocion-censura-psoe-murcia-elecciones-pedro-antobio-sanchez_1356329/
https://www.elconfidencial.com/espana/2017-04-04/presidente-murcia-dimite-pedro-antonio-sanchez-corrupcion_1360478/
https://www.elconfidencial.com/espana/2017-04-04/presidente-murcia-dimite-pedro-antonio-sanchez-corrupcion_1360478/

ANDRES IVAN DUENAS CASTRILLO

ra con la primera de las mociones que se han presentado en el dmbito estatal contra
Mariano Rajoy, la registr6. Ello significa, en primer lugar, que la mocién es un ins-
trumento que, al menos en su iniciativa, s{ que estd en manos de la minorfa. En este
caso se present6 también debido a casos de corrupcién relacionados con la «operacién
Lezo»'*. Esta era una mocién destinada al fracaso desde el mismo momento de su
registro porque no conté con mds apoyo que el del Grupo proponente, pero demues-
tra que es una forma de control ez el Parlamento, aunque finalmente no se tome la
decisién de destituir al Presidente'*.

Sin embargo, los ejemplos anteriores demuestran claramente que la introduccién
del requisito de proponer un candidato alternativo a la Presidencia del Gobierno se
realiza con la intencién de formar mayorias negativas que estdn de acuerdo en derribar
a un Gobierno, como sucedia en Murcia, pero no de formar uno nuevo, sin que se
puedan convocar elecciones anticipadas como consecuencia de dicha mocién. Aunque
es sabido por todos que la introduccién de este mecanismo se enmarca dentro del
parlamentarismo racionalizado, no lo es menos que «la inclusién de un candidato a
la presidencia comporta la unificacidn artificial, la confusién de dos procesos que, en
la l6gica parlamentaria, estin claramente diferenciados, como son la exigencia de
responsabilidad politica mediante la mocién de censura y la investidura»'4. De esta
forma, el Gobierno «queda salvaguardado frente al Parlamento y el equilibrio de
poderes queda roto en beneficio del Ejecutivo»!®. Por tanto, aunque es cierto que
también se controla al Gobierno, podria caerse en la contradiccién, con la actual
regulacidn, de que «lo Gnico que se garantiza realmente es un debate sobre el progra-
ma por el candidato propuesto por quienes han formulado la mocién de censura»'*.
Dicho de otra manera, «podria personalizarse en exceso el debate de la mocién, cen-
trindolo no tanto en la gestién del gobierno cuestionado cuanto en la figura emer-
gente del candidato postulado»'®. En este sentido, SOLE TURA y APARICIO
PEREZ mantienen que, de este modo, podria darse el caso de que «el érgano presun-
tamente controlado, el Gobierno, se convierte en controlador y los proponentes de la
mocién de censura se transforman en los defensores de un programa alternativo que
es objeto de examen y critica por parte de los censurados»'“® y que lo anterior puede
degenerar en un debilitamiento institucional del Parlamento, mientras el Gobierno

190 heep://www.elperiodico.com/es/politica/20170529/mocion-de-censura-podemos-cristina-
cifuentes-8-de-junio-6069680

" heep://www.20minutos.es/noticia/3058815/0/mocion-censura-cifuentes/

12 Sor1ANO HERNANDEZ, E., «El uso de la mocién de censura en las Comunidades Auténomas»,
en Asamblea: revista parlamentaria de la Asamblea de Madrid, n.° 15, 2006, p. 30.

14 MEDINA RUBIO, R.A., «La mocién de censura en el anteproyecto constitucional de 1978», en
RAMIREZ,, M., (ed.), ap. cit., p. 282.

144 SORIANO HERNANDEZ, E., op. cit., p. 34.

5 SIMON YARZA, F., «La mocién de censura: ;constructiva u obstructiva?», en Revista Espaiiola de
Derecho Constitucional, n.° 103, enero-abril 2015, p. 101.

146 SoLE TURA, J. y APARICIO PEREZ, M.A., Las Cortes Generales, Tecnos, Madrid, 1984, p. 210.

142 © UNED. Revista de Derecho Politico
N.o 104, enero-abril 2019, pags 117-155


http://www.elperiodico.com/es/politica/20170529/mocion-de-censura-podemos-cristina-cifuentes-8-de-junio-6069680
http://www.elperiodico.com/es/politica/20170529/mocion-de-censura-podemos-cristina-cifuentes-8-de-junio-6069680
http://www.20minutos.es/noticia/3058815/0/mocion-censura-cifuentes/

EL NECESARIO CONTROL AL GOBIERNO

se mantiene en una situacién de debilidad'?’. Lo anterior, sin embargo, se puede poner
en duda a la luz de la mocién de censura triunfante presentada por el Grupo Parla-
mentario Socialista en el Congreso de los Diputados, cuyo uso ha sido criticado por
sectores de la doctrina como un forzamiento de la institucién'*.

Es posible que, en casos de crisis de Gobierno, y cuando el Presidente no use su
facultad de disolucién del Parlamento, podria resultar interesante la férmula de una
mocién de censura no constructiva donde la mayoria de Grupos esté de acuerdo en la
destitucién del Presidente, con el objetivo de convocar elecciones anticipadas, dado
que «las elecciones representan el método democrdtico para designar a los represen-
tantes del pueblo, siendo lo mds aproximado al control del gobierno por el pueblo
que se pueda alcanzar en la moderna sociedad industrializada»'®. No es, asf, una mala
férmula para solucionar estas crisis. Pero la realidad es que el nuevo escenario politi-
co en dos Comunidades Auténomas donde existian mayorfas absolutas antes de 2015
ha puesto de manifiesto la utilidad de la mocién de censura constructiva para contro-
lar al Gobierno y que no es del todo insatisfactoria su regulacién para garantizar la
estabilidad gubernamental. Asimismo, en la propuesta de reforma del Reglamento
de las Cortes de Castilla y Leén presentada por el Grupo Parlamentario Podemos se
propone una regulacién similar a la del Pais Vasco para la remocién de Consejeros,
algo que también han propuesto autores como TORRES DEL MORAL", y una
novedosa regulacién para que comparezca el Presidente cuando se altere la composi-
cién de los Gobiernos de coalicién en el caso de que no presentase una cuestién de
confianza®', algo que también estd previsto en el art. 169 del Reglamento del Parla-
mento Vasco.

Por Gltimo, cabe indicar que, aunque por motivos muy distintos, relacionados
con los sucesos que se estin desarrollando en Catalufia, el Grupo Parlamentario de
Ciudadanos en el Parlamento cataldn, antes de las Gltimas elecciones, también anun-
ci6 que podria haber presentado una mocién de censura con el objetivo de convocar
elecciones'?.

Continuando por las comisiones de investigacidn, es pacifico en la doctrina que
su regulacién ha de cambiar para que la iniciativa de su constitucién esté en manos
de la minorfa parlamentaria, dado que es una de las formas mds importantes de con-
trol. Por ejemplo, ARANDA ALVAREZ defiende que la comisién se constituya

Y7 Thidem., p. 211.

18 DE CARRERAS, F., Un Gobierno en apuros, diario El Pais, 26 de septiembre de 2018.

9 DE MONTALVO JAASKELAIN, F., «Multipartidismo territorial y forma de gobierno parlamentaria:
la West Lothian Question como paradigma de los efectos del fenémeno», en Revista Espaiiola de Derecho
Constitucional, n.° 105, septiembre-diciembre 2015, p. 79.

10 heep://www.diariodeleon.es/noticias/castillayleon/catedratico-sugiere-introducir-mocion-
censura-consejeros_1048483.html

5 Articulos 50 y 51 de la propuesta de reforma de Reglamento de las Cortes de Castilla y Leén
presentada por el Grupo Parlamentario Podemos, Boletin Oficial de las Cortes de Castilla y Ledn,
n.° 290, 19 de junio de 2017, p. 35.797.

152 hetp://www.elmundo.es/cataluna/2017/09/06/59b05 lafe5fdea346b8b45f7.heml
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automdticamente a instancia de una quinta parte de los parlamentarios o dos Grupos
Parlamentarios si ningiin otro Grupo se posicionase en contra, en cuyo caso, se debe-
rfa debatir en Pleno y s6lo podria ser rechazada mediante una mayorfa cualificada.
Teniendo en cuenta ello, para la no proliferacién en exceso de este tipo de comisiones,
cada Grupo deberfa tener limitada la propuesta de constitucién para no entorpecer el
trabajo parlamentario'”. SANCHEZ MUNOZ, por su parte, argumenta lo mismo
porque, en caso de que sélo se exigiese una mayoria absoluta para que fuera rechaza-
da, no se resolverfa el problema, como habfa sucedido hasta 2015 en Castilla y Le6n'>.

Efectivamente, en el Reglamento de las Cortes de Castilla y Leén existe una
interesante regulacién de la constitucién de las comisiones de investigacién, dado
que, como estipula su art. 50, se podrd constituir una comisién de investigacién a
instancia de dos Grupos Parlamentarios o un quinto de los procuradores, entendién-
dose creada si ningiin Grupo manifestare su oposicién en el plazo de quince dfas. Si
asi ocurriese, se debatird la oposicién de este Grupo en el Pleno y no se creard la
comisién si se opone la mayoria absoluta. Esta regulacién ha impedido que se cons-
tituyese cualquier comisién de investigacién durante los méds 18 afios de mayorias
absolutas'”, pero ha posibilitado la creacién de hasta tres comisiones de investigacién
en lo que va de legislatura'. Si la regulacién fuese otra y la propuesta de constitucién
se debiera votar, no hubieran salido adelante, dado el empate en ntimero de procura-
dores del partido que sustenta al Gobierno y el resto de la oposicién. Esta previsién
normativa ha mostrado, asf, su virtualidad, pero se ha mostrado insuficiente, como
ya se apuntaba antes. No sélo por el hecho del que advertia SANCHEZ MUNOZ,
sino que en la préctica la organizacién de los trabajos de estas comisiones no ha podi-
do desarrollarse como es debido dado a que estdn controlados por la mayoria que
sustenta al Gobierno, como ha criticado la oposicién'”’. Tan es asf que el Tribunal
Constitucional, en la reciente sentencia 12/2019, ha declarado que se ha vulnerado el
derecho a ejercer las funciones representativas (art. 23.2 CE) de los procuradores
castellano y leoneses debido a que «el discurrir de los trabajos de la Comisién, desde
una perspectiva estrictamente objetiva y concretamente en lo relativo a la imprescin-

155 ARANDA ALVAREZ, E., «El Reglamento del Congreso de los Diputados: propuestas para su
reforma», en Revista de Estudios Politicos, n.° 175, 2017, p. 46.

151 SANCHEZ MuURoOz, O., «Los partidos y la desafeccién politica: propuestas desde el campo del
Derecho Constitucional», en Teoria y Realidad Constitucional, n.° 35, 2015, p. 431.

155 http://www.burgosnoticias.com/actualidad/000594/las-cortes-crearan-la-segunda-comision-de-
investigacion-sobre-el-hubu-en-un-mes

16 (i) Comisién de investigacién sobre los parques edlicos en Castilla y Leén: Boletin Oficial de las
Cortes de Castilla y Leén, n.° 30, 6 de octubre de 2015, pp. 2.560 y ss.

(ii) Comisidén de investigacién sobre los sobrecostes del Hospital Universitario de Burgos: Boletin
Oficial de las Cortes de Castilla y Leén, n.° 50, 10 de noviembre de 2015, pp. 5.866 y ss.

(iii) Comision de investigacién sobre la gestion de las Cajas de Ahorro: Boletin Oficial de las Cor-
tes de Castilla y Leén, n.° 291, 21 de junio de 2017, pp. 35.850 y ss.

57 htep://www.elnortedecastilla.es/castillayleon/201605/10/paralizadas-comisiones-investigacion-
cortes-20160510100323.html
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dible prictica de las comparecencias que pueden favorecer la indagacién sobre los
asuntos que se investigan, se ha traducido en una dindmica que paraliza, perturba,
obstruye o cuando menos dilata y demora su finalidad, y con ello restringe el ejercicio
del cargo por parte de los Procuradores miembros de la misma» (FJ 5). La resolucién
se refiere al caso concreto de la Comisidn de Investigacién sobre todo el procedimien-
to de adjudicacién e implantacién de parques edlicos en Castilla y Leén, sobre la
adquisicion de terrenos en Portillo para la Construccién de un Parque Empresarial y
la del edificio Centro de Soluciones Empresariales de la Junta de Castilla y Leén en
Arroyo de la Encomienda, y sobre las oficinas del sector piblico de Castilla y Le6n,
con inclusién de ADE Internacional EXCAL, en ciudades del exterior de Espaiia,
gestionadas directamente o a través de terceros. La constitucién de comisiones de
investigacion as{ de grandes demuestra que su labor puede ser, a su vez, inabarcable.

De la anterior experiencia se demuestra que es necesaria una regulacién mds
ambiciosa de las comisiones de investigacidn, en dos sentidos: uno, en su constitucién
y, otro, en la organizacién de sus trabajos y funcionamiento. Cabe destacar las regu-
laciones, entre otras, del Parlamento Europeo, que permite la constitucién de comi-
siones de investigacién a instancia de un cuarto de los parlamentarios, como estipula
el art. 226 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea'®®; pero, en especial,
la regulacién del Bundestag alemadn.

Ya se ha sefialado que en Alemania existe un derecho de la oposicién a ejercer
su funcién de control pero, en el caso de las comisiones de investigacién, se va mds
alld, dado que se entiende que también son posibles las constituidas por la mayoria
contra la minoria con el objeto de fiscalizar las actuaciones del Gobierno anterior
que no pudieron ser controladas. Lo mds interesante de esta regulacién es que se
permite crear las comisiones a instancia de un cuarto de los diputados y la regula-
cién de sus trabajos estd en manos de la minorfa, ya que el Presidente estard obli-
gado a convocar una sesién de la comisién si as{ se lo pide un cuarto de los miem-
bros de ésta, entre otras consideraciones que es imposible desarrollar en este
trabajo'. También el art. 141 del Reglamento de la Asamblea Nacional francesa
dispone la posibilidad de que un Presidente de un Grupo de la Oposicién o mino-
ritario pueda solicitar la constitucién de una comisién de investigacién una vez por
periodo de sesiones. Pero en este caso se somete a votacién y se aprueba si asi lo
decide el Pleno por la mayoria'®, por lo que la oposicién no cuenta con una dispo-
sicién real de este instrumento de control.

La regulacién alemana, en cuanto a la constitucién, es la que ha seguido el Par-
lamento cataldn, cuyo Reglamento permite la constitucién de una comisién de inves-

158 GARzON CLARIANA, G., «El control parlamentario del Ejecutivo en la Unién Europea», en PAU
1 VALL, F. (coord.), E/ control del gobierno en democracia-XI1X Jornadas de la Asociacion Espaiiola de Letrados
de Parlamentos, Tecnos, Madrid, 2013, p. 25.

159 GARCIA PECHUAN, M., op. cit., pp. 67 y ss.

160 GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P., «La revitalizacién del Parlamento en la reforma constitucional
francesa de 2008», op. cit., p. 115.
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tigacion de manera automadtica a instancia de tres Grupos Parlamentarios o un tercio
de los diputados en su art. 66.3, con la limitacién de que los proponentes sélo podrin
formalizar una cada afio. Es interesante apuntar la propuesta de reforma de Regla-
mento de las Cortes de Castilla y Ledn citada anteriormente, donde se establece, en
el art. 25, que pueda ser creada por la minoria parlamentaria y que también pueda
ordenar sus trabajos. A su vez, se establece la posibilidad de crear un comisionado
instructor que sirva de apoyo a la comisién de investigacién'®!,

Sobre las preguntas orales en las sesiones de control, serfa deseable que éstas con-
taran con una mayor capacidad de improvisacién y que los formulantes y miembros
del Gobierno no se limitaran a leerlas y repetirlas, tanto la pregunta como la contes-
tacién, casi de forma memoristica. De la misma manera, si de verdad se pretende
controlar al Ejecutivo, no serfa una mala propuesta que el interviniente que finaliza-
se el turno fuese quien realiza la pregunta y no el miembro del Gobierno. Se podria
tomar como referencia el Question Time britdnico, que permite que tras la respuesta
de cada pregunta se puedan plantear cuestiones suplementarias alterdndose diputados
de los diferentes partidos. Se introduce, as{, un elemento sorpresa que no se consigue
con las preguntas ya registradas. Estas intervenciones han de estar relacionadas con la
pregunta original, quedando al arbitrio del Speaker rechazarlas si se desvian de ésta'®.
Esta es la novedad que parece plantearse, de nuevo, en la propuesta de Reforma del
Reglamento de las Cortes de Castilla y Le6n en su art. 58'%.

Sobre los instrumentos de indirizzo politico, estoy de acuerdo con ARANDA
ALVAREZ cuando manifiesta que es necesario el seguimiento de las PNL y mociones
para que, cuando éstas se aprueben, no queden en «una mera recomendacién que ni
tan siquiera tiene un seguimiento para conocer su cumplimiento», por lo que «quizés
serfa necesario establecer criterios de cumplimiento y, al menos, de revisién si se han
tenido en cuenta a los efectos de poder deducir la responsabilidad politica»'®*. Aunque
es cierto que los Reglamentos, en la mayoria de ocasiones, presentan disposiciones
encaminadas a ello'®, no lo es menos que éstas se muestran insuficientes. Asf lo ha
recogido la reforma del Reglamento de las Cortes de Aragén y la propuesta de refor-
ma del Reglamento las Cortes de Castilla y Le6n'®. En especial destaca esta Gltima,
que establece la obligatoriedad de la Junta de dar cuenta del grado de cumplimiento
de las PNL aprobadas en el primer mes siguiente al periodo de sesiones al que fue
votada. Si no lo diese, el asunto se incorporard en el orden del dia del siguiente Pleno

161 Boletin Oficial de las Cortes de Castilla y Le6n, n.° 290, 19 de junio de 2017, p. 35.787.

162 SANCHEZ DE Di0s, M., «El control parlamentario del Gobierno en el Reino Unido: un caso
paradigmdtico», en PAU 1 VALL, F. (coord.), E/ control del gobierno en democracia-XIX Jornadas de la
Asociacion Espaiiola de Letrados de Parlamentos, Tecnos, Madrid, 2013, p. 53.

165 Boletin Oficial de las Cortes de Castilla y Le6n, n.° 290, 19 de junio de 2017, p. 35.800.

164 ARANDA ALVAREZ, E., «La reduccién de parlamentarios y la modificacién del régimen
retributivo de los miembros de las Asambleas de las Comunidades Auténomas», gp. cit., p. 161.

16 Véase, por ejemplo, el art. 187 del Reglamento de las Cortes de Aragén o art. 154.4 del
Reglamento de las Cortes de Castilla y Leon.

166 Articulos 274 y 60, respectivamente.
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que se celebre a instancia de cualquier Grupo Parlamentario o procurador. Es intere-
sante mencionar que paises como Francia ya han abordado, en este caso a través de la
reforma constitucional de 2008, la funcién de evaluacién de las politicas pablicas de
manera expresa al Parlamento'®’.

Sobre la debilidad de la oposicién en la funcién presupuestaria del Parlamento vy,
por tanto, en el debido control de la ejecucién de los presupuestos aprobados, cabe
destacar la posibilidad de crear oficinas presupuestarias que sirvan de apoyo a los
Grupos Parlamentarios. Esto ya se prevé en Parlamentos autonémicos como el de
Andalucfa (art. 62 del Reglamento), Catalufia (art. 245 del Reglamento) y Murcia
(art. 81 del Reglamento); y se ha previsto en la reforma del Reglamento de las Cortes
de Aragén (art. 106) y en la propuesta de reforma del Reglamento de Castilla y Leén
(art. 31).

Para cerrar este epigrafe, es necesario hablar de los érganos de gobierno de las
Cdmaras. Es cierto, y no se puede dejar de tener en cuenta, que las Mesas no son, en
ningan caso, los 6rganos de representacién de los Grupos Parlamentarios, pero no lo
es menos, como ya se ha apuntado, que en muchas ocasiones la mayoria ejerce su
rodillo y evita que las iniciativas de la minorfa puedan debatirse. Es cierto que los
diputados siempre pueden acudir al Tribunal Constitucional si creen vulnerados sus
derechos, pero también lo es que los pronunciamientos del Alto Tribunal muchas
veces llegan tarde, por lo que no se ven reestablecidos los derechos de los parlamen-
tarios a pesar de que se les pudiera dar la razén. También cabe el riesgo de politizar
y cargar de trabajo —adin mds— al Alto Tribunal cuando existen otras férmulas que
podrian solucionar este problema.

Dada la mayor pluralidad de las Asambleas autonémicas, ya se ha reformado el
Reglamento de las Cortes de Castilla y Ledn, precisamente, para favorecer esta
pluralidad en su 6rgano de gobierno. All{ se aprobé una iniciativa presentada por
todos los Grupos Parlamentarios, a excepcién del Mixto, para que la Mesa pasara
de cinco a seis miembros y pudieran tener representacién todos los partidos con
Grupo propio'®®. Por su parte, en el caso de las Cortes Valencianas, a iniciativa de
los Grupos Parlamentarios Socialista, Comprom{s y Podemos, se aprobé una refor-
ma del Reglamento para, en este caso, avanzar en la composicién paritaria de los
6rganos de gobierno'®.

Cabe destacar la regulacién contenida en el Reglamento del Parlamento de Cata-
lufia, cuyo art. 49 dispone que las Presidencias de las Mesas de las Comisiones debe-
rdn distribuirse proporcionalmente por la Mesa de la Cdmara, de conformidad con la
Junta de Portavoces. Esta parece ser la linea también de la reforma del Reglamento
de las Cortes de Aragén (art. 69) y de la propuesta de reforma del Reglamento de las
Cortes de Castilla y Le6n (art. 22).

167 GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P., «La revitalizacién del Parlamento en la reforma constitucional
francesa de 2008», en Cuadernos de Derecho Piiblico, n.* 34-35, 2008, p. 99.

1% Boletin Oficial de las Cortes de Castilla y Leén, n.° 43, 27 de octubre de 2015, p. 5.088.

199 Boletin Oficial de las Cortes Valencianas, n.° 37, 27 de noviembre de 2015, pp. 3.428 y ss.
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Por dltimo, sobre esta cuestidn, es interesante sefialar alguna otra propuesta for-
mulada (aunque no sea estrictamente en el dmbito autonémico), como un Estatuto
de neutralidad de la Presidencia de la Cdmara'’% o tratar de evitar que la mayoria
pueda rechazar la inclusién en el orden del dia de las iniciativas de la oposicién'”".

3.2.2. Peculiaridades desde el punto de vista de la participacion en el Parlamento

Aunque se haya mencionado antes, es preciso recordar que muchos de los proble-
mas de nuestro sistema democrético y, en concreto, del Parlamento, es el excesivo
protagonismo de los partidos politicos y de su correa de transmisién en las Asambleas,
los Grupos Parlamentarios. Estos apenas dejan margen al parlamentario individual y
algunos autores estin proponiendo como medida para mejorar la legitimidad de
ejercicio del Parlamento una mayor participacién de la ciudadania y solventar, asi, el
actual «cuestionamiento de la calidad del funcionamiento de la democracia represen-
tativa»'’?; de manera que los representantes hagan efectivo el derecho de participacién
a través de la representacién configurada como un proceso desde el punto de vista
democrético, para que la voluntad de los representantes sea la manifestada por los
electores en el momento de la eleccién'”.

Es cierto que en Espafia puede que haya existido una indiferencia hacia la politi-
ca'”, aunque a partir del Movimiento 15M se produjese un repunte de la demanda
de participacién ciudadana. Pero lo primero puede que se deba al hecho de que no
existe una percepcién por parte del ciudadano de tener una influencia real a través de
la participacién politica y porque apenas ha habido cambios en los canales convencio-
nales en esta materia'”.

Siguiendo a ALMAGRO CASTRO, no hay que olvidar que para que exista una
verdadera democracia es necesaria una participacion real e influyente del conjunto de

170 SANCHEZ MUNoOz, O., «Los partidos y la desafeccién politica: propuestas desde el campo del
Derecho Constitucional», op. cit., p. 432.

7t El Grupo Parlamentario Vasco propuso reformar los arts. 67.1 y 68.1 del Reglamento del
Congreso para establecer que «En ningiin caso podrd ser rechazada la inclusion de una iniciativa en el orden del
dia con la negativa de un solo grupo pariamentario aunque éte disponga de la mayoria absoluta de la cimara siempre
que el vesto de los grupos desee incluirlo» y que «El orden del dia del Pleno puede ser alterado por acuerdo de éte, a
propuesta del Presidente o a peticion de dos Grupos Parlamentarios o de una quinta de los miembros de la Camara.
Para que dicho acuerdo sea considerado vilido la mayoria que lo apruebe ha de estar conformada al menos por dos grupos
parlamentarios». Boletin Oficial de las Cortes Generales, n.” B-132-1, 6 de septiembre de 2013, pp. 1-2.

172 SANCHEZ MuRoz, O., «Los partidos politicos y la desafeccién politica: propuestas desde el
campo del Derecho Constitucional», gp. cit., p. 414.

173 BASTIDA FREIJEDO, F.J., «Derecho de participacién a través de representantes y funcién
constitucional de los partidos politicos», en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n.° 21, 1987,
p. 212.

17" GoNzALEZ SALCEDO, A., «Cultura politica y participacién en Espafia», en Studia Politicae,
n.° 24,2011, p. 7.

75 Thidem, pp. 8-12.
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ciudadanos en la formacién de la voluntad politica y que el Taldn de Aquiles de nues-
tro sistema es la falta de rendicion de cuentas de los representantes, es decir, la falta
de control hacia éstos. En todo caso, también hay que indicar que la participacién ha
de controlarse para no poner en peligro la estabilidad del sistema, pero es indudable
que una mayor participacién conlleva beneficios sociolégicos tales como una mayor
conciencia, espiritu social cooperativo o un incremento de la afeccién democrética
hacia las instituciones que ahora se cuestionan. Esta puede ser una de las soluciones
para dar respuesta a las demandas sociales provenientes de sociedades plurales y com-
plejas como las actuales'’®. Dicho de otra manera, «la participacién ciudadana es
esencial para la democracia en tanto aporta mayor conocimiento e informacién de los
problemas reales de las personas, asi como aporta un mejor control sobre los gober-
nantes»'’’. Es decir, se trata de evitar con los nuevos —o no tan nuevos— canales de
participacién que la supuesta independencia de los representantes no se torne en
dependencia tnicamente de los partidos a los que pertenecen'’®.

Se trata ahora, por tanto, de analizar cudles son esos canales participativos que ya
se han regulado en algunos Parlamentos autonémicos y los nuevos debates e iniciati-
vas que se estdn produciendo como consecuencia del nuevo escenario partidista desde
el punto de vista del control parlamentario, entendido este en un sentido amplio.

En primer lugar, cabe destacar la regulacién de las preguntas de iniciativa
ciudadana, reguladas en los arts. 165 del Reglamento del Parlamento andaluz, 174
del Reglamento del Parlamento canario o 178 del murciano. En todos ellos se per-
mite a personas fisicas y juridicas la presentacidn de este tipo de preguntas, debien-
do asumirse por los diputados para que se formulen en el Pleno. As{ lo establece
también el art. 17 de la reciente Ley 7/2015, de 7 de agosto, de iniciativa popular
de Galicia'”®. La misma regulacién se ha insertado en el art. 266 del nuevo Regla-
mento de las Cortes de Aragén. Ello supone el problema, de nuevo, del protagonis-
mo de los Grupos Parlamentarios y de que, en muchas ocasiones, este tipo de pre-
guntas no se lleguen a formular. Por ejemplo, en el Parlamento canario, a fecha de
26 de marzo de 2019, se habfan registrado tan sélo 34 preguntas de iniciativa
ciudadana. Por eso, existen otras propuestas mds ambiciosas que han tenido lugar
en algunos Parlamentos y que han formulado, en este caso, los Grupos Parlamen-
tarios de Podemos en la Asamblea de Extremadura y también en las Cortes de

176 ALMAGRO CASTRO, D., «La participacién politica en la teorfa democritica: de la modernidad
al siglo XXI», en Revista de Estudios Politicos, n.° 174, p. 173 y ss.

77 GUEMES, C. y RESINA, J., «Participacién ciudadana y confianza. Un ejercicio de alquimia
democrdtica», en GUEMES, C., RESINA, J. y CRUZ-RUBIO, J. (eds.), Participaciin ciudadana: experiencias
inspiradoras en Espaiia, GIGAPP-Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2018, p. 75.

178 SANZ MORENO. J.A., «El parlamentarismo en su encrucijada: Schmitt versus Kelsen, o la
reivindicacién del valor de la democracia», en Revista de Estudios Politicos (nueva época), n.° 162, octubre-
diciembre 2013, p. 135.

79 Aunque no sea el objeto de este trabajo, no me resisto a criticar que esta regulacién nunca
deberfa haberse hecho por via legislativa, sino a través de su incorporacién en el Reglamento del
Parlamento gallego, en virtud de su autonomia parlamentaria.
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Castilla y Leén. En el primer caso, en el art. 56, se prevé la modificacién del
art. 273 del Reglamento para que se incluyan en el orden del dia, sin necesidad de
ser asumidas por ningan Grupo Parlamentario o diputado, las cuatro preguntas de
iniciativa ciudadana mds votadas en la web de la Asamblea extremefia, pudiéndose
plantear directamente por el proponente a través del llamado escaiio ciudadano, pre-
visto en el art. 276'®. Esta propuesta de reforma del Reglamento fue rechazada'®'.
La misma linea sigue la propuesta formulada para las Cortes de Castilla y Le6n
aunque, como se ha dicho, ni siquiera se ha llegado a discutir su toma en conside-
racién'®?.

Sobre la posibilidad de plantear PNL de cardcter ciudadano, destaca la regulacién
gallega contenida en la referida Ley 7/2015. En su art. 16 dispone esta posibilidad,
con la firma, al menos, de 2.500 ciudadanos y la necesidad de que la asuma cualquier
Grupo Parlamentario para que se pueda sustanciar en sede parlamentaria. Esta regu-
lacién es la misma que en el art. 270 del nuevo Reglamento de las Cortes de Aragén,
pero en este caso no se exige un nimero minimo de firmas; mientras que en la pro-
puesta de reforma del Reglamento de las Cortes de Castilla y Ledn, en su art. 61, se
establece un ndmero minimo de firmas del 0,1%, sin la obligatoriedad de que sea
asumida por ningin Grupo Parlamentario para su debate y la posibilidad de que un
ciudadano actie en representacién de los firmantes en el debate parlamentario. Es una
regulacién muy similar a la que se proponfa para el Reglamento de la Asamblea de
Extremadura en el art. 275.

En cuanto al procedimiento legislativo, entendido aqui como una forma de
control en el Parlamento, existen varios casos de regulaciones autonémicas que
permiten que uno de los miembros de la Comisién Promotora pueda defender una
ILP en sede parlamentaria. As{ lo establece el art. 12 de la Ley 7/2015 gallega, que
permite intervenir a la Comisién Promotora en el debate de su toma en considera-
cién. Mds recientemente, la Ley 3/2016, de 30 de noviembre, del Estatuto de los
Altos Cargos de la Administracién de Castilla y Leén reformd, en virtud de su
disposicién final tercera, el art. 21 de la Ley 4/2001, de 4 de julio, reguladora de
la iniciativa legislativa popular y de los Ayuntamientos de Castilla y Le6én'®?, para
que la Comisién Promotora intervenga, en todo caso, en la Comisién correspon-
diente en funcién de la materia antes del debate de toma en consideracién, pero
deja abierta una posible regulacién mds concreta en el Reglamento de las Cortes.
De esta manera, el art. 39 de la propuesta ya mencionada de reforma del Reglamen-
to de las Cortes de Castilla y Leén dispone que la Comisién Promotora intervenga

180 Boletin Oficial de la Asamblea de Extremadura, n.° 34, 9 de septiembre de 2015, pp. 15-16.

181 Diario de Sesione de la Asamblea de Extremadura, n.° 28-C, 25 de septiembre de 2015.

182 Articulos 35 y 59 de la propuesta de reforma del Reglamento de las Cortes de Castilla y Leén
formulada por el Grupo Parlamentario Podemos. Boletin Oficial de las Cortes de Castilla y Ledn, n.° 290,
19 de junio de 2017, p. 35.792 y p. 35.800.

185 Se debe criticar aqui, de nuevo, la mala técnica legislativa donde en una ley que trata un tema
totalmente distinto a la iniciativa legislativa popular se modifica su regulacién.
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en el propio debate de toma en consideracién y, en caso de que el Pleno la haga
suya, la posibilidad de que lo haga en el debate de enmiendas'®’. También se esta-
blece que pueda retirar la ILP si entendiese que el texto final no se adectia con el
inicialmente presentado. Esta posibilidad de retirada es discutible dado que podria
romper la relacién representativa de los diputados, pero también se ha argumenta-
do que «quien tiene la capacidad de iniciar, tiene la capacidad de retirar»'®. La
Comisién Promotora puede participar también en la fase de Comisién (aunque de
manera facultativa, siempre que lo proponga algiin Grupo Parlamentario) en Cata-
lufia, incluso tiene capacidad para proponer comparecientes, lo que supone poder
salvar una eventual distorsién de los contenidos propuestos por los firmantes'®.
Esta audiencia de los representantes de los firmantes de una ILP también estd pre-
vista en Regiones italianas como Calabria, Piamonte, Toscana o Véneto'®. Las
nuevas regulaciones, desde luego, y estas propuestas mds ambiciosas, son formas de
participacién que se deben explorar para evitar la dificultad de su ejercicio y garan-
tizar que esta institucién funcione como un mecanismo real de participacién'®.

Dentro del procedimiento legislativo también se pueden mencionar otras formas
de participacién que van mds alld de la propia presentacién de una ILP, encaminadas
a avanzar en una mayor participacién ciudadana en este proceso'®. Asi, PRESNO
LINERA reivindica una mayor participacién ciudadana en las distintas fases del
procedimiento legislativo como forma de concrecién de la democracia deliberativa'®.
Con la misma finalidad, CASTELLA ANDREU defiende la posibilidad de introducir
en los reglamentos parlamentarios la posibilidad de presentar enmiendas de iniciati-
va ciudadana.

La Ley 7/2015 gallega ya introduce en su art. 15 la posibilidad de intervencién
popular en la elaboracién de las leyes a través de la remisién de sugerencias y aporta-
ciones a la Mesa del Parlamento de Galicia de la firma del informe de la ponencia de
la iniciativa legislativa. También en las Cortes Valencianas existe la posibilidad de
presentar enmiendas de cardcter ciudadano. En la reforma de noviembre de 2015 se

184 Ta propuesta no diferencia entre el debate de enmiendas en ponencia o en comisién, pero cabe

interpretar que la comisién promotora sélo pueda intervenir, siempre con voz pero, como es lggico, sin
voto, en los debates en comisién, dado el cardcter secreto de las ponencias.

% ARAGON REYES, M., «La iniciativa legislativa», en Revista Espaiiola de Derecho Constitucional,
n.° 16, 1986, p. 289.

186 GARCIA MAJADO, P., «La participacién ciudadana en Catalufia a través de la iniciativa legislativa
popular», en PEREZ-MONEO, M. y VINTRO CASTELLS, J., 0p. cit., p. 238.

%7 VizoLi, N., «La democracia participativa en la legislacién regional italiana», en Revista catalana
de dret piiblic, n.° 48, 2014, p. 194

188 CASTEL GAYAN, S., gp. cit., p. 303.

¥ BURGUERA AMEVE, L., «Centralidad parlamentaria e iniciativa ciudadana en el proceso
legislativo», en Revista de Estudios Politicos, n.° 171, 2016, p. 118.

90 PRESNO LINERA, M., «La participacién ciudadana en el procedimiento legislativo como parte
de la esencia y valor de la democracia», en Asamblea: Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid,
n.° 27,2012, p. 86.

91 CASTELLA ANDREU, J.M.%, op, cit., p. 212.
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incorporé en el art. 113 bis este tipo de enmiendas, que deben ser asumidas por algin
Grupo Parlamentario para su debate. Una experiencia que se asemeja es la del Parla-
mento canario, que permite que la ciudadanfa haga propuestas en las iniciativas
legislativas que se presenten a través de su portal de participaciéon'®?, de forma pare-
cida a la regulacién gallega (aunque en el caso canario no estd como tal establecido
en ninguna norma). La reciente reforma del Reglamento de las Cortes de Aragény la
propuesta en las Cortes de Castilla y Le6n de las que se viene hablando estdn en la
linea de lo defendido por CASTELLA. En el primer caso, el art. 165 regula las pro-
puestas de enmienda de iniciativa ciudadana, pudiendo presentarse por cualquier
persona fisica o representante de persona juridica en los diez primeros dfas del plazo
de presentacién de enmiendas. Para que éstas puedan ser debatidas, deben ser asumi-
das por un Grupo Parlamentario. No se permite que lo sean por un diputado indivi-
dual, algo contradictorio ya que en el art. 164 del Reglamento si que se permite la
presentacién de enmiendas por parlamentarios singulares, al igual que sucede en la
regulacién valenciana. La propuesta castellano y leonesa es mucho m4ds ambiciosa. En
su art. 34 establece la posibilidad de presentar enmiendas a colectivos interesados por
la correspondiente iniciativa legislativa que estén registrados en las Cortes de Castilla
y Le6n y a cualquier persona interesada que retina, al menos, el 0,75% de las firmas
del censo en el plazo de un mes, pudiendo intervenir para su defensa, ademds, segtin
los arts. 35 y 36, tanto en Pleno como en Comisién, a través del escafio ciudadano.
Por su parte, el Reglamento del Parlamento de Andalucia, con la reforma de 2014,
permite la presentacién de enmiendas a los ciudadanos andaluces, a través de asocia-
ciones representativas de sus intereses debidamente inscritas en el Registro de Aso-
ciaciones de la Junta de Andalucfa. Aqui lo que se hace es institucionalizar una
préctica habitual en las Cdmaras: la presentacién de aportaciones en forma de enmien-
da que hacen este tipo de entidades a los Grupos Parlamentarios y que luego registran
como suyas.

Por altimo, se pueden mencionar interesantes regulaciones, como la establecida
en el Reglamento del Parlamento de Catalufia (articulos 216 a 220), sobre el estable-
cimiento de un Registro de Grupos de Intereses, para que puedan participar en las
actividades parlamentarias, regulacién que también estd prevista en la propuesta de
reforma del Reglamento de las Cortes de Castilla y Ledn (art. 68).

Por tanto, se puede decir que «hoy es posible abrir ventanas para que los repre-
sentados puedan, aunque tan solo sea limitadamente, participar en los dmbitos de
debate y discusi6én parlamentaria»'?.

192 http://www.parcan.es/participacion/index.py

193 ARANDA ALVAREZ, E., «Parlamento abierto: una visién desde los principios de funcionamiento
de las cdmaras parlamentarias», en Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, n.° 111, 2017, p. 25.
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4. CONCLUSIONES

1. De todo el texto se puede desprender que, gracias al nuevo escenario politi-
co, parece que el Parlamento estd recobrando parte de su protagonismo. Aun
asi, el excesivo poder del Ejecutivo en el sistema institucional autonémico vy,
en particular, el peso de los Presidentes, hacen ver que la funcién de control
en las Comunidades Auténomas es mds importante que en el 4mbito estatal.

2. Es necesaria una nueva concepcién del Parlamento que reconozca, por
un lado, esa vital importancia de la funcién de control y avanzar de una
concepcién de un Ejecutivo controlado por el Legislativo a una dialéctica
mayorfa-oposicién. De la misma forma, se ha de entender este control en
sentido amplio, distinguiendo entre control por y en el Parlamento. Una
propuesta ambiciosa serfa la de incluir en los Estatutos de Autonomia un
estatuto de la oposicién reconocido como tal. En tanto en cuanto lo anterior
no es posible, precisamente, por las dificultades de llegar a acuerdos en un
escenario més fragmentado que antes de 2015, ya se han acometido reformas
de los reglamentos parlamentarios y se han registrado otras que pueden ser-
vir como experimentacién de nuevas concepciones en la funcién de control.
Ello se puede aprovechar como ejemplo de futuras modificaciones en otras
Comunidades Auténomas y en el modelo estatal. En todo caso, en las prece-
dentes lineas se ha puesto de relieve cémo el actual escenario ha demostrado
la inadecuacién de algunos procedimientos parlamentarios e instrumentos,
propiamente dichos, de control. La nueva situacién de pluralidad en los
Parlamentos puede ser un buen momento para acometer las reformas nece-
sarias que los pongan en manos de la minorfa y, también, para lograr una
mayor pluralidad en los érganos de gobierno y evitar que la mayorfa pueda
bloquear iniciativas de la minorfa.

3. Desde luego, estas nuevas discusiones no se pueden entender sin tener en
cuenta el contexto de cambio de estructura partidista de las Comunidades
Auténomas. La entrada en escena de nuevos actores politicos ha producido
que, al menos, se discutan propuestas que antes no se habfan tenido en
cuenta y se ponga de relieve una novedosa forma de relacién del Parlamento
con la sociedad. Pero no solamente se han debatido, sino que, en algtn caso,
también se han aprobado modificaciones importantes en los Reglamentos
parlamentarios que pueden suponer una mejora del control al Ejecutivo.
Se demuestra, as{, que «el laboratorio del parlamentarismo autonémico va
por delante del nacional»'"*. En cualquier caso, serfa deseable que se trans-
formase el actual Parlamento grupocrdtico para evitar el excesivo peso de los

194 MORALES ARROYO, J.M., «Una reforma conectada con el derecho de participacién politica»,
en Ruiz-Rico Ruiz, G., POrRRAS NADALES, A. y REVENGA SANCHEZ, M. (coords.), Regeneraciin
democrdtica y reforma constitucional, Tirant lo Blanch, Valencia, 2017, P. 211.
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partidos politicos. Una de las formas de solventar la crisis de legitimidad de
ejercicio del Parlamento podrian ser las nuevas férmulas de participacién, ya
existentes en algunas Comunidades Auténomas, aunque también es cierto
que atin es demasiado pronto para apresurarse a hacer una afirmacién cate-
gorica en este sentido. También podria serlo otorgar mds peso al diputado
individual.

Por dltimo, como conclusién general, es imprescindible poner de nuevo el
Parlamento en el centro del sistema politico y enfatizar las formas parlamen-
tarias de nuestro régimen. Reformas como la reduccién y desprofesionali-
zacién de parlamentarios en Castilla-La Mancha no hacen sino empeorar la
calidad de la democracia. Es necesaria una representacién plural para mejorar
la calidad de la relacién entre representantes y representados, asi como una
verdadera garantia de independencia de los diputados autonémicos, que no
se logra si no se profesionaliza su funcién. El actual momento politico, es
verdad, es mucho mds plural que antes, lo que puede generar mids dificul-
tades para llegar a acuerdos. Pero también es cierto que se ha logrado que
los Gobiernos deban rendir cuentas de su gestién con mds asiduidad vy, asf,
lograr alcanzar acuerdos con la oposicién. De otro lado, como en el caso de
las Cortes de Aragén, se ha demostrado que a pesar del nuevo escenario se
puede llegar a consensos para mejorar la institucién parlamentaria y ponerla
en contexto de la actual situacién social y politica. En todo caso, habrd que
estar atentos y observar si estas nuevas experiencias son exitosas o si, por el
contrario, son insuficientes para mejorar la funcién de control al Gobierno y
perfeccionar los frenos y contrapesos ineludibles en cualquier democracia.
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