XL anos de relacion constitucional
entre Gobierno y Parlamento

XOSE ANTON SARMIENTO MENDEZ
Letrado Oficial Mayor. Parlamento de Galicia.

Resumen
La experiencia de nuestra practica constitucional respecto de las
relaciones entre el Gobierno y el Parlamento debe analizarse a la luz de
la legislacion de desarrollo del marco constitucional, y también con el
analisis de la jurisprudencia que el Tribunal Constitucional ha asentado
a lo largo de estos cuarenta afios. Siendo muy relevantes las cuestiones
referidas a los mecanismos de confianza que estan en la base del régimen
parlamentario de gobierno, sin duda resulta mucho mas prolija y dificultosa
la reglamentacion de los mecanismos de control ordinario del Ejecutivo.
Finalmente el presente trabajo se ocupa de precisar un aspecto mucho
menos polémico en el ordenamiento juridico espafol, cual es el de la
regulacion de los estados de alarma, excepcidn y sitio que implican
también la relacién entre los poderes ejecutivo y legislativo en nuestro pais.
Palabras clave: control parlamentario, interpelaciones, preguntas,
informacion, derecho de excepcién.

Resum
L'experiéncia de la nostra practica constitucional respecte de les relacions
entre el govern i el parlament ha d'analitzar-se a la llum de la legislacié
de desplegament del marc constitucional, i també amb I'analisi de la
jurisprudéncia que el Tribunal Constitucional ha assentat al llarg d'aquests
quaranta anys. Sent molt rellevants les quiestions referides als mecanismes
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de confianca que estan en la base del regim parlamentari de govern, sens
dubte resulta molt més prolixa i dificil la reglamentacié dels mecanismes de
control ordinari de I'executiu. Finalment, aquest treball s'ocupa de precisar
un aspecte molt menys polémic en |'ordenament juridic espanyol, com

és el de la regulacio dels estats d'alarma, excepcid i setge, que impliquen
també la relaci6 entre els poders executiu i legislatiu al nostre pais.
Paraules clau: control parlamentari, interpel-lacions, preguntes,
informacio, dret d'excepcid.

Abstract
The experience of our constitutional practice regarding relations between
the Government and the Parliament must be analyzed in the light of the
legislation for the development of the constitutional framework, and also
with the analysis of the jurisprudence that the Constitutional Court has
established throughout these forty years. The issues related to the trust
mechanisms that are at the base of the government parliamentary regime
are very relevant, undoubtedly it is much more tedious and difficult to
regulate the mechanisms of ordinary control of the Executive. Finally,
the present work deals with defining a much less controversial aspect
in the Spanish legal system, which is that of the regulation of the alarm,
exception and site states that also imply the relationship between the
executive and legislative powers in our country.
Key Words: Parliamentary Control, Interpellations, Questions, Information,
Exception Right.
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I. Control parlamentario del Gobierno.
¢Como puede afectar a los derechos fundamentales?

El articulo 66 de la Constitucidn establece que las Cortes Generales
controlan la accion del Gobierno, una afirmacion que sera desarrollada
en posteriores preceptos del texto constitucional, en particular los
contenidos en el Titulo V. El alcance del control parlamentario del
Gobierno es uno de los tépicos que mayor controversia doctrinal

ha generado tanto en el ambito espafiol como en el del derecho
comparado si bien la afirmacion de Fernandez de Simon «si algo es
esencial a todo sistema parlamentario es la responsabilidad politica del
Gobierno ante el Parlamento» resulta un punto de partida indiscutible.
Resulta conocido el debate acerca de la configuracién del control
parlamentario como referido a la exigencia de responsabilidad politica
en un sentido estricto como contraposicién a aquella opinién doctrinal
que amplia el control parlamentario a aquellas otras situaciones en las
que el Gobierno ha de dar cuenta de su gestién aun sin la adopcion

de consecuencias juridicas en relacion con su cese. Torres Muro ha
calificado como clave del control constitucional el viejo dicho briténico,
«the majority must have its way» (la decisién ha de tomarla la mayoria);
pero también que «the minority must have its say» (la minoria debe
tener la posibilidad de decir cosas, normalmente criticas) y ello esta

en la base de la regulacion juridica de la cuestion en nuestro sistema
constitucional. En parecidos términos se ha manifestado Joan Ridao?
con motivo de su estudio de la naturaleza de las Comisiones de
investigacion al afirmar que «no parece que sepueda poner en cuestion
que, entre las funciones de las encuestas parlamentarias, quepa una
funcién plenamente auténoma de informacién».

1 «Las funciones de control parlamentario y direccién politica», en Iglesias Machado, S. y
Maranén Gémez, R. (coord.): Manual de Derecho Parlamentario autondmico. Dykinson, 2016,
p.2287.«Nueva1 mirada sobre antiguas cuestiones acerca de las comisiones de investigacion
parlamentarias. El deber de comparecer de las autoridades y funcionarios del Estado en las
asambleas legislativas autondmicas, la obligacion de decier la verdad y el rol de las minorias en

las comisiones creadas preceptivamente a su instancia». Revista de las Cortes Generales, 100-
101102, 2017, pp. 101-129.
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Tanto la Ley del Gobierno 50/1997 de 27 de noviembre como los
Reglamentos del Congreso y del Senado se ocupan de precisar ciertos
procedimientos referidos al control que las Cortes Generales pueden
ejercer del maximo titular del poder ejecutivo en Espafia. Sin duda
estas disposiciones son el punto de partida necesario para entender
esta parte del derecho constitucional pero se han completado con los
pronunciamientos que el Tribunal Constitucional ha llevado a cabo a lo
largo de estos cuarenta afios de experiencia constitucional espafiola y
que por lo demaés no difieren sustancialmente de esquemas comparados
como los explicados en Italia por Damiano Nocilla.?

La sentencia del Tribunal Constitucional 89/2005 de 18 de abril, ha
remarcado en primer lugar en su fundamento juridico cuarto que para el
ejercicio del control del Gobierno por parte de las comisiones el articulo
44 del Reglamento del Congreso de los Diputados prevé la presencia
o comparecencia de varios tipos de personas, si bien diferenciando
muy nitidamente la condicién o calidad en la que comparecen: en
cuanto que miembros del Gobierno en sentido estricto, en cuanto
que autoridades y funcionarios publicos y, finalmente en cuanto que
particulares con capacidad, por razén de su competencia en la materia
de informar o asesorar a la Comision. En este mismo sentido el Tribunal
Constitucional ya habia avanzado en su sentencia 208/2003 de 1 de
diciembre, fundamento juridico sexto, que no le cabe ninguna duda de
que la facultad de proponer comparecencias a las que hace referencia el
articulo 44 del Reglamento del Congreso de los Diputados forma parte
del jus in officium de los diputados y que ademas en cuanto su finalidad

3 «..laescala de la responsabilidad politica es creciente: a) el pueblo como titular de la
soberania no es, en principio, responsable de sus propias decisiones; b) el cuerpo electoral,
en cuanto que se identifica con el pueblo, no es responsable sino dentro de los limites que le
marca la opinién publica popular; c) el Parlamento es responsable ante el cuerpo electoral cada
vez que se produce la renovacién de sus miembros, en tanto que las elecciones se convierten
en una especie de juicio sobre la actuacion de las fuerzas politicas presentes en las Camaras
durante la legislatura precedente; d) el Gobierno es responsable institucionalmente ante
las Camaras elegidas, que son titulares de un poder de control del Ejecutivo y del poder de
determinar la remocién de sus cargos, retirando su confianza y obligdndoles a la dimisién».»

Breves notas sobre representacion y responsabilidad politica», ReDCE, 29, enero-junio de
2018».
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sea el control del Gobierno, dicha facultad ha de entenderse incluida
dentro del nucleo basico de la funcién parlamentaria garantizado por el
articulo 23.2 de la Constitucion.

Pero mas alla de la configuraciéon dogmaética de las comparecencias
del Gobierno ante las Camaras la doctrina del Tribunal Constitucional
ha resultado particularmente interesante en lo referido a la delimitacion
del papel que puede llevar a cabo la Mesa de las Cdmaras en relacion
con la solicitud de comparecencias y su calificacién. En este sentido
la sentencia 89/2005, de 18 de abril, ha asentado que el control
que la Mesa del Parlamento ejerce sobre los escritos y documentos
presentados es esencialmente un examen de la viabilidad formal de
tales propuestas que excluye cualquier tipo de juicio de oportunidad.*
Ademads el Tribunal Constitucional entiende que conforme al articulo
311 numeros 4 y 5 del Reglamento del Congreso de los Diputados los
acuerdos de calificacion que adopte la Mesa han de incorporar una
motivacion expresa suficiente y adecuadas en aplicacidn de las normas
a las que estd sujeta en el mero ejercicio de su funcion de calificacion
y admisidn de los escritos y documentos de indole parlamentaria,
aspectos que por lo demds son sustanciales a todo Estado de derecho
como ha recordado reiteradamente nuestro Tribunal Supremo.®

Un aspecto que ha generado dudas tanto en la sustanciacion
de comparecencia en el seno de las Cortes Generales como en las
Comisiones de los Parlamentos autondmicos es el de los sujetos que
pueden comparecer en sesiones informativas o de control. Existe un

4 De la Pefia ha destacado que en su contenido la funcién de calificacion tiene como
notas la juridicidad, por cuanto es una tarea juridica; y necesidad, puesto que mediante ella
se verifica el «ius ut procedatur de quien suscribe el escrito... el cual se integra dentro del
ius in officium reconocido en el Art 23.2 CE». En parecidos términos he tenido ocasién de
pronunciarme en: «Las instituciones parlamentarias en el siglo XXI», El notario del siglo XXI.
Revista del colegio notarial de Madrid, 69, septiembre-octubre de 2016, p. 33.

5  Asilo cita Juli Ponce Sol en su trabajo: «La jurisprudencia europea y espafiola sobre
el derecho a una buena administracién» incluido en el volumen Il de Los retos actuales del
derecho administrativo en el estado autonomico. Estudios en homenaje al profesor José Luis
Carro y Ferndndez-Valmayor. Trae a colacién la STS, sala de lo penal, de 18 de diciembre de
2008, recurso de casacion 13/2008. Fundacién Democracia y Gobierno local et al. Santiago de
Compostela, p. 145.
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elenco de decisiones jurisprudenciales que pueden iluminarnos a la hora
de perfilar quienes deben comparecer en esas sesiones. Asi la sentencia
17772002, de 14 de octubre, proclamé la vulneracién del derecho
consagrado en el articulo 23.2 de la Constitucién por la decision

de la Mesa del Congreso de los Diputados de inadmitir a tramite la
solicitud de comparecencia del presidente de «Telefénica de Espafia,
S.A.» ante la Comision de infraestructuras al amparo del articulo 44.4°
del Reglamento del Congreso de los Diputados por inexistencia de un
procedimiento parlamentario en curso conforme al entendimiento que
la Mesa del Congreso hizo de la practica parlamentaria.

En lo referido a la comparecencia del Presidente del Consejo
General del Poder Judicial para informar sobre la concesién de un
indulto por el Gobierno, el Tribunal Constitucional clarificé que no
cabe considerar que constituya su inadmision un supuesto licito de
valoracion de la inviabilidad formal o inidoneidad o improcedencia del
procedimiento parlamentario elegido sino que se basé en la ausencia
de competencias del Consejo General del Poder Judicial en materia del
ejercicio del derecho de gracia y del propio Congreso de los Diputados
para exigir responsabilidad politica al Presidente del Organo de
Gobierno del Poder Judicial.

De un modo semejante el Tribunal Constitucional decidié en su
sentencia numero 89/2005, de 18 de abril, que la Mesa de la Cdmara
no llevé a cabo un examen de viabilidad formal de la iniciativa cuando
se solicité la comparecencia del Fiscal Especial para la Prevencion
y Represion del Trafico llegal de Drogas. Mayor alcance tiene el
pronunciamiento contenido en la sentencia nimero 190/2009, de 28 de
septiembre, con motivo de la comparecencia en Comisién Parlamentaria
del Presidente de la Comisién Nacional del Mercado de Valores puesto
que, en este caso, el maximo intérprete de la Constitucién recuerda
al érgano rector de la Comisién que no puede asumir competencias
propias de la Comisién parlamentaria que hurtarian a esta el ejercicio de
sus competencias, entre las que se incluye la de tener la ultima palabra
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sobre si requiere o no la presencia de los miembros del ejecutivo,
autoridades, funcionarios publicos o personas competentes.

Otro problema que se ha suscitado en relacién con la colaboracién
institucional entre Gobierno y Parlamento es el referido a la
incidencia que esta pueda tener sobre los derechos fundamentales
de los ciudadanos. Lo que podria plantearse como un extrafio caso
de laboratorio fue objeto de tratamiento en el auto del Tribunal
Constitucional nimero 60/1981, de 17 de junio, en el que se afirma
que es esencial a todo sistema parlamentario la responsabilidad politica
del Gobierno ante el Parlamento, en la que se comprende el deber
del Ejecutivo de informar y el derecho de la Cdmara a ser informada
sin que tales técnicas de relacion puedan ser utilizadas para lesionar
los derechos individuales. Hay que sefalar que reciprocamente los
derechos fundamentales y libertades publicas no pueden servir de titulo
para limitar el contenido de un acto de normal relacién entre el poder
ejecutivo y el legislativo, que en el caso resuelto por el auto referido
trataba de temas que afectaban a la seguridad nacional sustanciados en
una sesion que fue declarada secreta.

La categoria del calling for papers del derecho comparado tiene su
acogida en nuestra Constitucién en el articulo 109 al consagrar que las
Camaras y sus Comisiones podran recabar a través de los Presidentes
de aquellas la informacién y ayuda que precisen del Gobierno y de
sus departamentos y de cualesquiera autoridades del Estado y de las
Comunidades Auténomas. Esta previsidn constitucional es desarrollada
por el articulo 44 del Reglamento del Congreso de los Diputados y
los articulos 66 y 67 del Reglamento de la Camara Alta. Greciet® ha
destacado la relevancia de este derecho y, en este sentido, nuestro

6 «La consideracion de las Camaras parlamentarias como centros neuralgicos de
la actividad politica y del control de la accién de los respectivos Gobiernos conduce
necesariamente a considerar la recepcién de informacién y documentacién por las mismas
no ya como una de sus funciones capitales, sino como un instrumento al servicio de las
competencias que tienen constitucional o estatutariamente atribuidas. Hoy en dia, el apogeo
de las tecnologias de la comunicacion, lejos de hacer disminuir la importancia de esa misién,

la ha reforzado al hilo de la transformacién de los soportes que albergan la informacion
precisa para los trabajos parlamentarios y de la forma de acceder a ella y transmitirla». Ripollés
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Tribunal Constitucional ha reconocido expresamente el fundamento del
articulo 44 del Reglamento del Congreso de los Diputados en el articulo
109 de la Constitucion y ademas el derecho de los parlamentarios a
recabar datos de las administraciones publicas como facultad integrada
en el status de su cargo representativo (sentencias del Tribunal
Constitucional nimeros 177/2002, de 14 de octubre, y 161/1988,

de 20 de septiembre, referida esta Gltima a las Cortes de Castilla-La
Mancha).

La solicitud de informacién en el seno del Congreso de los
Diputados se prevé ademas como facultad individual en el articulo
7.1 de su Reglamento en el cual se posibilita su canalizacidn si bien la
practica parlamentaria, segun nos recuerda la sentencia del Tribunal
Constitucional nimero 57/2011, de 3 de mayo, exige que venga
acompafiada por la firma del portavoz del grupo parlamentario lo que
supone, en definitiva, una restriccion en el ejercicio de la iniciativa
parlamentaria individual. En todo caso como ha recordado Razquin
Lizarraga el derecho de informacion de los diputados no puede ser de
peor condicidn que el derecho de acceso a la informacién publica de los
ciudadanos.”

Respecto al dmbito de los destinatarios del derecho a obtener
informacion resulta conocida la jurisprudencia consolidada que
reconoce para lograr la efectividad del derecho de informacion de
los parlamentarios respecto del Gobierno que aquellos se puedan
acompafar de técnicos especialistas en la materia sobre la que verse
la documentacién interesada, siempre y cuando tales técnicos estén
acreditados ante la CiAmara como asesores del grupo parlamentario en
el que los diputados se integran. Sdnchez Navarro afirma con razén

Serrano, R., Marafion Gémez, R. (coord.): Diccionario de términos de Derecho Parlamentario. La
Ley, 2014, pp. 1103 y ss.

7 «Limites del derecho de informacién de los diputados», Revista de Derecho
Constitucional, 113, mayo-agosto 2018, pp. 37-69. El autor defiende de modo discutible
acudir de forma supletoria a la ley de transparencia, acceso a la informacién y buen gobierno
para fijar las razones fundadas en derecho que constituyen los limites del derecho de los
diputados.
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que «la doctrina es practicamente unanime al atribuir a las minorias
el protagonismo» en la funcién de control y ello sin duda estd en la
base de los razonamientos del maximo intérprete constitucional pues
son los diputados de la minoria los que estan mas distantes de contar
con el apoyo que el aparato administrativo da al Ejecutivo. En esta
cuestion estd llamada a desempefiar un papel importante la extension
del derecho de acceso a la informacién previsto en la normativa de
transparencia y asi el Juzgado Central niimero 7 de lo Contencioso-
administrativo de Madrid rechazé las causas de inadmisién que alegé6 en
su dia el Ministerio de Hacienda para eludir la publicidad del Acuerdo
firmado en 2017 por el Gobierno de Espafia y la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco, sobre liquidacion de los cupos de afios anteriores
y fijacién del cupo quinquenal hasta el aflo 2021. declarando que
constituye un interés publico superior el acceso al mismo.®

Finalmente, hay que incidir en el dato de la inexistencia de un
control de oportunidad por las mesas de las Cadmaras en lo referido
al alcance de la calificacion de los escritos de los parlamentarios que
soliciten informacién tal y como se ocupé de sefialar la sentencia del
Tribunal Constitucional numero 161/1988 de 20 de septiembre.?

Superando el dmbito individual, la Constitucién reconoce en su
articulo 110 la potestad de las Cdmaras y de sus Comisiones de reclamar
la presencia de los miembros del Gobierno y reciprocamente reconoce a
estos que tienen derecho de acceso a las sesiones de las Camaras y a sus

8 Juzgado Central Contencioso-Administrativo n° 7, Sentencia 88/2018, 12 jul.

9 En el ambito de la aplicacion de la institucion para un Parlamento autonémico el
Tribunal Supremo a través de su Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 72 en la
Sentencia de 1 junio 2015 afirmé que «tras la interpretacion que la jurisprudencia de la Sala
Tercera hizo del alcance de los denominados actos politicos del Gobierno en su sentencia de
28 de junio de 1994 (recurso 7105/1992 ) y en las tres de 4 de abril de 1997 (recursos 726,
634, 602/1996 ) y después de la entrada en vigor de la actual Ley de la Jurisdicciéon, no hay
duda de que, conforme a su articulo 2 a ), receptivo de esa jurisprudencia, los tribunales de lo
contencioso-administrativo conocen de las cuestiones suscitadas en relacién con la proteccién
de los derechos fundamentales a propdsito de los actos del Gobierno o de los Consejos de
Gobierno de las Comunidades Auténomas, cualquiera que sea la naturaleza de dichos actos.
Y, como se ha dicho, en este caso hay un acto del Gobierno Valenciano al que se le atribuye la
lesion del derecho fundamental invocado por los recurrentes.»
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Comisiones y la facultad de hacerse oir en ellas y podran solicitar que
informen ante los mismos funcionarios de sus departamentos.”® Esta
potestad de las Comisiones del Congreso constituye una manifestacion
de la funcién de control del Gobierno que resulta evidente cuando

se solicita la presencia de sus miembros para que informen sobre
asuntos relacionados con sus respectivos departamentos tal y como ha
remarcado el Tribunal Constitucional en sentencias como la numero
89/2005, de 18 de abril, en su fundamento juridico tercero.

Sobre esta cuestion ha sido una sentencia referida a las Cortes
Valencianas, en concreto la nimero 74/2009, de 23 de marzo, la que
ha precisado distintos extremos acerca del alcance de las solicitudes
de comparecencias ante el Pleno del Parlamento. Con caracter general,
el Tribunal dice que hay que entender que las iniciativas de instar las
comparecencias cuando aparecen previstas en el Reglamento de la
Camara se integran en el jus in officium del representante, de tal modo
que la Mesa al decidir sobre la admision de la iniciativa no podra,
en ningun caso, desconocer que es manifestacion del ejercicio del
derecho del parlamentario que la formula y, por ello, cualquier rechazo
arbitrario causard lesion de dicho derecho. En este sentido el Tribunal
recuerda que la mera remision por parte de la Mesa de la Camara a
una decisién inmotivada de rechazo de la Junta de Portavoces supone
una motivacion insuficiente a los efectos del derecho fundamental
garantizada por el articulo 23.2 de la Constitucion Espafiola (en
el mismo sentido la sentencia del Tribunal Constitucional niumero
33/2010, de 18 de julio).

La doctrina clésica sobre las potestades de calificacion de las mesas
de las Cdmaras en relacién con las solicitudes de comparecencia ha
venido a modularse con motivo de la sentencia dictada por el Tribunal
Constitucional el 8 de mayo de 2018 por la que se otorgd el amparo
al grupo socialista de Catalufia al vulnerar la mesa del Parlament su
derecho de participacion politica. En efecto, en el caso de que la

10 En este sentido, articulos 40.3, 202 y 203 del Reglamento del Congreso de los
Diputados y arts. 23.1, 66 y 182 del Reglamento del Senado.
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decision de admisidn a tramite de la Mesa de la CAmara constituya un
incumplimiento manifiesto de lo resuelto por el Tribunal Constitucional
la resolucion parlamentaria estaria violando los derechos de los
diputados recurrentes y afecta a la funcion propia del Parlamento, y
ello porque lo determinante a estos efectos es que la Mesa tramita la
iniciativa de solicitud de comparecencia a sabiendas de que existe una
resolucién del Tribunal que le impide darle curso.

Il. La actividad rogatoria: interpelaciones y preguntas.
Question time y potestades calificadoras de las Mesas

El articulo 111 de la Constitucién Espafiola dispone que el gobierno

y cada uno de sus miembros estén sometidos a las interpelaciones

y preguntas que se le formulen en las Cdmaras. Para esta clase de
debate los reglamentos establecerdn un tiempo minimo semanal.
Toda interpelacion podrd dar lugar a una mocién en la que la Cadmara
manifieste su posicidn.'! Las interpelaciones integran un instrumento
de control politico de cardcter genérico que seglin ha apuntado el Auto
del Tribunal Constitucional 614/1988, de 23 de mayo, no posibilita
una actuacién de la Mesa que vulnere los derechos fundamentales

de los diputados.’? Para el caso de la Asamblea Regional de Murcia el
Tribunal ha reconocido que los diputados regionales tienen el derecho
a formular preguntas, interpelaciones y mociones en los términos que
se determine reglamentariamente y que ese derecho, por lo tanto,
pasa a formar parte del contenido del jus in officium de cada uno de
los miembros representativos de la Asamblea y mas recientemente se
ha afirmado que »... el Reglamento Parlamentario puede establecer
que la Mesa «extienda su examen de la iniciativa mas alla de la estricta

11 En este sentido, pueden consultarse los articulos 180 a 190 del Reglamento del
Congreso de los Diputados y los articulos 160 a 173 del Reglamento del Senado.

12 Debe hacerse constar con Oliver Araujo la intervencién de los grupos parlamentarios en
estos procedimientos de control politico a diferencia del débil papel con que contaban en el
pasado constitucional espafiol. «Las cortes en la segunda republica espafiola: luces y sombras
85 afios después», Revista de Derecho Politico (UNED), 102, mayo-agosto de 2018, pp. 15-46.
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verificacion de sus requisitos formales, siempre, claro estd, que los
escritos y documentos parlamentarios girados a la Mesa, sean de control
de la actividad de los Ejecutivos o sean de cardcter legislativo, vengan,
justamente, limitados materialmente por la Constitucidn, el bloque de
la constitucionalidad o el Reglamento Parlamentario pertinente, como
es el caso de la calificacién de lo que han de considerarse mociones o
interpelaciones, o con la iniciativa legislativa popular que tiene vedadas
ciertas materias por imposicidn del articulo 87.3 CE (SSTC 95/1994,
41/1995 y 124/1995; ATC 304/1996)» (STC 10/2016, de 1 de febrero,
FJ 4)»13
Respecto de las preguntas parlamentarias, las potestades de
calificacién por parte de la Mesa de las Camaras, remarca el Tribunal
Constitucional, no pueden afectar al contenido derivado del articulo
23 de la Constitucidn y, en este sentido, su sentencia 107/2001, del 23
de abril, destaca que las facultades de calificacion y admisién impiden
a la Mesa llevar a cabo una calificacion juridico-material del contenido
de los escritos de las preguntas y, en modo alguno, los Reglamentos de
las Camaras las habilitan para realizar un juicio de inconstitucionalidad
acerca de ellas™
Por otro lado, el alto intérprete de la Constitucidn ha remarcado

la necesidad de que los argumentos contenidos en las resoluciones
parlamentarias de inadmisidn de las preguntas plasmen claramente los
motivos por lo que se inadmiten en el sentido de que permitan conocer

13 Sentencia 71/2017, de 5 de junio. (BOE nim. 168, de 15 de julio de 2017)

14 La Sentencia 201/2014, de 15 de diciembre (BOE niim. 17, de 20 de enero de 2015)
lo clarifica en los siguientes términos: «Pues bien, las interpelaciones, junto con las preguntas,
se conforman como tradicionales instrumentos de control e informacion parlamentaria y, en la
Asamblea de Madrid, forman parte del ius in officium de los representantes y de los propios
Grupos, pues el art. 199 del Reglamento de la Asamblea de Madrid atribuye la facultad de
plantearlas a ambas instancias. A diferencia de las preguntas, cuyo contenido es mas concreto,
las interpelaciones tienen una naturaleza mas general sin perjuicio de que en el presente caso
haya de atenderse a la concreta configuracién que haya realizado el Reglamento de la Camara.
En este sentido, el control formal de admisién puede modularse materialmente solo si asi lo
ha establecido el Reglamento parlamentario pues, como ya hemos sefalado en el fundamento
juridico tercero de esta Sentencia, a la Mesa solo le compete verificar la regularidad juridica

y la viabilidad procesal de la iniciativa, esto es, examinar si la iniciativa cumple los requisitos
formales exigidos por la norma reglamentaria».
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las razones que han llevado a la Mesa a su inadmisién pues, de lo
contrario, se habria vulnerado el derecho fundamental garantizado en el
articulo 23.2 de la Constitucion.

La simple formulacién de una pregunta parlamentaria donde
se valoran opiniones politicas de una persona por las cuales se le
considera poco idénea para el cargo para el que ha sido designado
e incluso la publicacién de tal pregunta no pueden ser consideradas
como violacidn de un derecho constitucional ya que, para que ello
ocurriera seria preciso una decision concreta de un poder publico con
tal aceptacién. Tal es la doctrina del Tribunal Constitucional en relacién
con el caso Iglesias Selgas en el que el Tribunal Constitucional destaca
que los miembros de las Cdmaras no ejercen poderes publicos en el
sentido previsto por el articulo 41.2 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional.

Respecto de las mociones parlamentarias que, como se ha
comentado en el art 111 de la Constitucion, aparecen unidas a la figuras
de las interpelaciones el Tribunal Constitucional entiende que la Mesa
no debe inadmitir a trdmite estas iniciativas e impedir la formulacion de
juicios de oportunidad politica que solo corresponden al pleno pues, de
lo contrario, se infringe el ius procedatur de los autores de la iniciativa.
En parecidos términos la sentencia 205/1990, de 13 de diciembre,
asento con claridad que la intervencion de la Mesa del Senado en un
procedimiento de calificacion de mociones no puede prejuzgar el éxito
o la oportunidad politica de las iniciativas sino que debe limitarse
a controlar su regularidad juridica y viabilidad procedimental. Esta
doctrina del Tribunal Constitucional no ha impedido que, en casos
como el navarro, se haya justificado la actuacion de los 6rganos del
Gobierno y direccién de la Cdmara que se han limitado a aplicar las
previsiones reglamentarias configuradoras del derecho contenido en el
articulo 23.2 de la Constitucién en términos respetuosos.

Aunque la Constitucién no regula las proposiciones no de ley su
paralelismo con la funcién parlamentaria de las mociones es evidente
y, por ello, la doctrina antes referida respecto de la calificacién y
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admisién a tramite ha sido asumida para esta clase de iniciativas (entre
otras la Sentencia del Tribunal Constitucional nimero 40/2003 de

27 de febrero). En este sentido, se ha destacado la doble naturaleza
de la proposicién no de ley ya que, por un lado, se presentan como

un instrumento para poner en marcha la funcién de impulso politico

y control del Gobierno y, por otro, de una forma mds amplia han
servido como via adecuada para forzar el debate politico. Tal vez esta
consideracion tan amplia del Tribunal ha justificado la posicidn estricta
que le permite exigir la motivacién cuando la Mesa del Parlamento
inadmite a tramite una Proposicién no de ley (asi ocurrié con la
iniciativa que solicitaba el G.P. Popular para requerir al Tribunal Vasco
de Cuentas Publicas en relacion con la no presentacion del Gobierno
Vasco del Proyecto de ley de presupuestos generales de la Comunidad
Auténoma para el ejercicio de 2001).

Sobre este instrumento parlamentario debe resefiarse su gran
potencialidad. De este modo, de modo innovador el Parlamento de
Galicia ha legislado™ acerca de la posibilidad de que los ciudadanos
presenten proposiciones no de ley de iniciativa popular de modo que
con el respaldo de tan solo 2500 firmas pueda provocarse un debate
parlamentario y en su caso una resolucion de la cdmara en la que esta
manifiesta su posicion.

I1l. La racionalizacion de la forma de Gobierno y la
ruptura de la confianza entre Parlamento y Presidente

Mocién de confianza, mocidn de censura y disolucién parlamentaria
por el Presidente son los instrumentos recogidos en los articulos 112
a 115 de la Constitucion Espafiola. Los dos primeros se apartan del
denominado por Auzmendi del Solar'® como control «rutinario» del
15 Articulo 16 de la ley 7/2015, de 7 de agosto, de iniciativa legislativa popular y
participacion ciudadana en el Parlamento de Galicia.
16 «Del otorgamiento de autorizaciones y otros actos del Parlamento», en Sarmiento

Méndez, X. A. (coord.): Manual AELPA del parlamentario. Madrid, Wolters Kluwer, 2016, p.
431.
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Parlamento respecto del gobierno pues pueden «llegar al punto de
retirar la confianza parlamentaria que en un primer momento fue
otorgada».

Como bien es sabido el presidente del Gobierno, previa deliberacién
del Consejo de Ministros puede plantear ante el Congreso de los
Diputados la cuestién de confianza sobre su programa o sobre una
declaracién de politica general y la confianza se entenderd otorgada
cuando vote a favor de la misma la mayoria simple de los diputados.'”

El Tribunal Constitucional en su sentencia nimero 75/1985, de
21 de junio aclaré que el articulo 112 debe comprenderse como una
expresion de una exigencia racionalizadora en la forma de gobierno
y de este modo, recordando su sentencia nimero 16/1984, de 6 de
febrero, afirma que junto al principio de legitimidad democratica, de
acuerdo con el cual todo los poderes emanan del pueblo y a la forma
parlamentaria de gobierno, nuestra Constitucion se inspira en un
principio de racionalizacién de esta forma. Estas ideas han vuelto a
aparecer en la doctrina constitucional con motivo de los debates sobre
el alcance del veto presupuestario en el procedimiento legislativo con
ocasion de los que el maximo intérprete de la Constitucién ha afirmado
que « es evidente que esta misma relacion de competencia a que se ha
hecho referencia, encuentra reflejo especifico en la regla del articulo
134.6 CE, de manera que la conformidad que debe prestar el Gobierno
se refiere a la incidencia de una iniciativa del Parlamento sobre el
presupuesto mismo, pues su fin, como ha quedado razonado, es
salvaguardar la autorizacidon ya obtenida por el Ejecutivo del Legislativo
sobre el volumen de ingresos y gastos publicos, permitiendo asi que el
primero pueda desarrollar plenamente sus potestades sobre la ejecucién
del gasto, y, en suma, su propia accién de Gobierno (art. 97 CE). Por
ello, aunque el denominado «veto presupuestario» sea un reflejo de la
confianza otorgada por la CAmara, que no podra después, yendo contra
sus propios actos, retirar de forma indirecta por la via de una iniciativa

17 En este sentido, puede consultarse los articulos 173 y 174 del Reglamento del Congreso
de los Diputados.
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parlamentaria, lo determinante para su régimen juridico es la propia
funcion instrumental que el presupuesto cumple al servicio de la accién
del Gobierno».®

Mayor complejidad normativa y en la practica parlamentaria ha
suscitado el tratamiento de la mocién de censura a través de la cual
el Congreso de los Diputados puede exigir la responsabilidad politica
del Gobierno por mayoria absoluta. En el sistema espafiol la mocién
de censura debera ser propuesta al menos por la décima parte de
los diputados y habrd de incluir un candidato a la presidencia del
Gobierno.” Esta mocién no podra ser votada hasta que transcurran
cinco dias desde su presentacién y en los dos primeros dias de dicho
plazo podrén presentarse mociones alternativas. La Constitucién
remarca la excepcionalidad de este instrumento parlamentario cuando

18 Sentencia 34/2018, de 12 de abril.(BOE nim. 124, de 22 de mayo de 2018). Asi Alonso
Garcia, M.2 N.: «Limites del Gobierno en la aplicacidon del «veto presupuestario»: el articulo
134.6 CE a examen», Diario La Ley, 9252, Seccién Tribuna, 5 de septiembre de 2018, Editorial
Wolters Kluwer. También Aragon Reyes, M.: «La organizacion institucional de las Comunidades
Auténomas», Revista espafiola de derecho constitucional, 79, 2007, p. 24.

19 La Sentencia 151/2017, de 21 de diciembre (BOE nim. 15, de 17 de enero de 2018)
matiza estos caracteres cuando se refiere al mecanismo de la censura en el ambito local:

«Por lo pronto, cabe afirmar que la modalizacién del derecho de promocién de la mocién de
censura en el dmbito local, tal y como aparece definida en la norma cuestionada, permite la
consecucion del fin perseguido, toda vez que el incremento del quérum de iniciativa tiene
como efecto derivado el de dificultar la exigencia de responsabilidad politica y remocién del
alcalde por quienes les invistieron de la confianza para serlo, entorpeciéndose de ese modo
la verificacién de cambios que incidan en la estabilidad en la vida municipal y den lugar a la
modificacion de gobiernos municipales con la participacion en el impulso de la mocién de
censura de concejales que hayan dejado de pertenecer, por cualquier causa, al grupo politico
municipal al que se adscribieron al inicio de su mandato. Se trata por tanto, en abstracto, de
una medida idénea y adecuada para el logro del objetivo que se pretende con su adopcién.

Prosiguiendo con el segundo de los pasos inherentes a la regla de proporcionalidad, el
juicio de necesidad, la medida legal puede también estimarse necesaria al propésito que
nace, puesto que se limita a establecer un reforzamiento del quérum de promocidn de la
mocién de censura sin alterar mds alld de ello la dindmica del procedimiento de exigencia
de responsabilidad y remocidn del alcalde, como acredita sefialadamente que no se altere el
régimen de mayorias de la fase de votacién, momento en el que los concejales proponentes
que hayan dejado de pertenecer, por cualquier causa, al grupo politico municipal al que se
adscribieron al inicio de su mandato no ven limitado su derecho, conservando la facultad
de participar en la votacién como cualquier otro concejal. En suma, se persigue dificultar
su accion de promocién de la mocidn para evitar incidencias en la estabilidad en la vida
municipal, sin afiadir a ello, sin embargo, un escenario de restriccién o distorsién abierta de su
derecho en la fase de decisiéon.»

XL AROS DE RELACION CONSTITUCIONAL ENTRE GOBIERNO Y PARLAMENTO 447



dispone que si la mocidn de censura no fuera aprobada por el Congreso
sus firmantes no pueden presentar otra durante el mismo periodo de
sesiones.?®

La jurisprudencia constitucional ha calificado la mocién de censura
como un instrumento clave de las formas de gobierno parlamentario
que se basan en la existencia de una relacién de confianza entre el
Gobierno y las Camaras, porque es un mecanismo a través del cual el
legislativo controla la gestion del Gobierno y le exige responsabilidad
politica configurandose como un medio para la manifestacion
de la extincion de la confianza de las Camaras en el Ejecutivo. La
consecuencia inequivoca de la pérdida de confianza es que el Gobierno
deberd presentar su dimision al Rey procediéndose a continuacién
a la designacion del presidente del Gobierno segun lo dispuesto
en el articulo 99. Ahora bien, si la pérdida de confianza se produce
con motivo de la adopcién de una mocién de censura el Gobierno
presentard su dimision al Rey y el candidato incluido en aquella se
entenderd investido de la confianza de la Camara a los efectos previstos
en el articulo 99 y el Rey le nombrard presidente del Gobierno.?!

La contraposicidn a los poderes del Parlamento respecto de la
titularidad de la Presidencia del Gobierno recibe tratamiento en la
recepcion constitucional de la potestad que tiene el presidente del
Gobierno, previa deliberacion del Consejo de Ministros y bajo su
exclusiva responsabilidad de proponer la disolucién del Congreso, del
Senado o de las Cortes Generales, que serd decretada por el Rey. El

20 Véanse los articulos 175 a 179 del Reglamento del Congreso de los Diputados. Sanchez
Navarro ha reflexionado sobre la dificultad de introducir en nuestro modelo constitucional
una mayor implicacién de la Corona en el proceso de formacidén de mayorias parlamentarias
y gubernamentales en un sentido que comparto plenamente. «el papel de la corona en el
nombramiento del primer ministro belga: un modelo no importable». UNED. Teoria y realidad
constitucional, 41, 2018, pp. 137-156.

21 Laregulacion se contempla en extenso en el articulo 178 del Reglamento del
Congreso de los Diputados. Resulta de interés la sentencia 109/2016 de 7 de junio en cuyos
fundamentos juridicos se delimita el alcance de obviar en el procedimiento parlamentario
la constitucién de la junta de portavoces. Vid. Mi trabajo: «Articulo 23 CE: el derecho de
participacién», en Villanueva Turnes, A. (coord.), Derechos fundamentales. Aspectos bdsicos y
actuales. Santiago de Compostela, Andavira editora, 2017, pp. 361-388.
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decreto de disolucién fijara la fecha de elecciones. La Constitucidn
establece dos limitaciones al ejercicio de la potestad de disolucién por
parte del presidente del Gobierno. En primer lugar, la propuesta de
disolucién no podra presentarse cuando esté en tramite una mocion de
censura y, por otro lado, no procederd una disolucién presidencial antes
de que transcurra un afio de la anterior, salvo lo dispuesto en el articulo
99, apartado 5° referido a la mocién de investidura.

IV. El derecho de excepcion y su gestion parlamentaria

El articulo 116 de la Constitucidn dice en su apartado primero que una
ley orgénica regulard los estados de alarma, de excepcién y de sitio,

y las competencias y limitaciones correspondientes. En virtud de esta
prevision constitucional se ha aprobado la Ley Orgénica 4/1981, de 1 de
junio, de los estados de alarma, excepcién y sitio, y ademaés los articulos
162 a 165 del Reglamento del Congreso de los Diputados tratan

sobre estas situaciones.?? De la Pefia Rodriguez®® ha recordado que «El
fundamento del derecho de excepcion se encuentra en la concurrencia
de acontecimientos imprevisibles y extraordinarios que pueden poner
en riesgo la existencia de un régimen constitucional o de la propia
comunidad, en supuestos tales de grandes catdstrofes, actuacion de
grupos terroristas, etc., resultando ineficaces los poderes ordinarios de
las autoridades».

Nuestro Tribunal Constitucional en su Auto 7/2012 de 13 de
enero, ha tenido ocasién de pronunciarse en relacién con el alcance
normativo de los actos del Congreso de los Diputados al prorrogar
el estado de alarma. De este modo ha entendido que el acto de
autorizacién parlamentario de la prérroga del estado de alarma o el
de la declaracion y prorroga del de excepcion no son meros actos de

22 En este sentido resulta de interés el Real Decreto 1673/2010, de 4 de diciembre por
el que se declard el estado de alarma para la normalizacion del servicio publico esencial de
transporte aéreo.

23 Voz «Estado de excepcion, sitio y alarma», en Ripollés Serrano, R., Marafién Gémez, R.
(Coord.), Diccionario de términos de Derecho parlamentario. La Ley, 2014, p. 432.
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caracter autorizatorio, pues tienen un contenido normativo o regulador
y son decisiones con rango o valor de ley, expresion del ejercicio de
una competencia constitucionalmente confiada al Congreso de los
Diputados por mandato del articulo 116 de la Constituciéon. Ademas,
en ese mismo pronunciamiento el Tribunal Constitucional concluye la
imposibilidad de impugnar las decisiones parlamentarias citadas a través
del recurso de amparo previsto en el articulo 42 de la Ley organica

del Tribunal Constitucional. Debe resefiarse que esta naturaleza
normativa del acto parlamentario de prérroga del estado de alarma no
fue compartida por el voto particular emitido por el magistrado sefior
Ortega Alvarez, que entiende que la Constitucién deja claro el rango
normativo de los instrumentos por los que se declara el estado de
alarma y de excepcidn, sin que esa claridad pueda ser interpretada por
el Tribunal Constitucional.

La Sentencia 83/2016, de 28 de abril (BOE nim. 131, de 31 de
mayo de 2016) ha clarificado algunos extremos del estado de alarma
en lo tocante a las relaciones entre el poder ejecutivo y el Parlamento
al afirmar: «La declaracién del estado de alarma corresponde al
Gobierno con cardcter exclusivo y ha de llevarse a cabo mediante
decreto acordado en Consejo de Ministros. El decreto ha de determinar
el dmbito territorial de vigencia del estado excepcional, su duracion,
que no podra exceder de quince dias, y los efectos de la declaracién.
El Gobierno debe dar cuenta al Congreso de los Diputados, reunido
inmediatamente al efecto, de la declaracion del estado de alarma,
suministrandole la informacion que le sea requerida, asi como la de los
decretos que dicte durante su vigencia relacionados con aquélla (arts.
116.2 CEy 6 y 8 de la Ley Orgdnica 4/1981). Esta dacion de cuentas
no altera el cardcter exclusivo de la competencia gubernamental para
declarar inicialmente el estado de alarma por un plazo maximo de
quince dias, configurdndose como un mecanismo de informacién que
puede activar e impulsar, en el marco de la relacién fiduciaria que ha
de existir entre el Gobierno y el Congreso de los Diputados, un control
politico o de oportunidad sobre la declaracién del estado excepcional
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y las medidas adoptadas al respecto, asi como, subsiguientemente,

la puesta en marcha, en su caso, de los pertinentes instrumentos de
exigencia de responsabilidad politica. En este sentido, el Reglamento
del Congreso de los Diputados (RCD) dispone que de la documentacion
remitida por el Gobierno se dé traslado a la Comisién competente, que
podrd pedir la informacidn y documentacidon que estime pertinente,
previéndose la posibilidad de que el asunto pueda ser sometido
inmediatamente al Pleno de la Camara, si no estuviera reunido al
efecto, o a la Diputacion Permanente, si el Congreso estuviera disuelto
o hubiera expirado su mandato (arts. 162 y 165 RCD). Se trata, en
todo caso, de una intervencion de la Cdmara a posteriori, una vez que
ha tenido lugar la declaracién gubernamental del estado de alarma,

y de naturaleza estrictamente politica, esto es, que su resultado, si la
intervencion parlamentaria se llegase a concretar o formalizar en algo,
no vincula juridicamente al Gobierno, ni condiciona ni altera, por lo
tanto, el contenido del decreto por el que se ha llevado a cabo la
declaracion del estado de alarma».

En este orden de cosas considero de particular interés las
posibilidades de trabajo colaborativo y conjunto que pueden coadyuvar
las tecnologias de la informacién y comunicacion para la relacion entre
el Parlamento y el Ejecutivo y asi ideas como las propuestas por Rubio
Nufiez y Vela Navarro-Rubio?* que postulan la colaboracion institucional
en la conexidn directa entre la informacion de las webs del Gobierno
y los parlamentos resultan de particular interés para la gestién de
situaciones de excepcion en las que la rapidez de la respuesta y la
transparencia de cara a la ciudadania son claves. Que la ciudadania
conozca en tiempo real los posicionamientos de sus representantes
en las Cortes Generales en momentos en que el debate social sobre la
efectividad de ciertos derechos fundamentales es manifiesto colabora, a
mi juicio, a la mejora de la salud democratica del sistema institucional.

24  El parlamento abierto en el mundo, evolucion y buenas prdcticas. 125 instrumentos de
apertura parlamentaria. Zaragoza, Fundacion Manuel Giménez Abad de estudios parlamentarios
y del estado autonémico, 2017, p. 174.
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