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Resumen
La mayoria de los reglamentos parlamentarios espafioles prevén procedimientos
destinados al examen de las herramientas de gestién e informacién que el Gobierno
utiliza en el desarrollo de las politicas publicas, agrupados en torno a las figuras de las
comunicaciones, programas, planes e informes. Aunque la practica y el interés doctrinal
sobre dichos procedimientos han sido escasos, un nimero creciente de leyes sectoriales,
estatales y autondmicas, imponen la participacién parlamentaria en la programacion de
las politicas sectoriales, o en la informacién a posteriori sobre los resultados de su
gestién. Esa participacion, a la vista de los reglamentos parlamentarios vigentes, debe
reconducirse a los procedimientos mencionados, lo que aconseja su revision como
instrumentos para favorecer una eventual renovacidn de las funciones del Parlamento
como drgano de evaluacion e impulso de las politicas publicas. Ello contrasta, sin
embargo, con el reciente impulso gubernamental de la actividad especificamente
evaluadora apostando por un modelo de adscripcién de dicha funcién al poder Ejecutivo.
El andlisis se completa con un breve excurso sobre el caso francés, donde la reforma
constitucional de 2008 ha supuesto la atribucién al Parlamento de la funcién de
evaluacién de las politicas publicas, hasta entonces residenciada en érganos
gubernamentales de caricter interministerial.

Resum
La majoria dels reglaments parlamentaris espanyols preveuen procediments destinats a
I'examen de les eines de gestid i informacid que el govern utilitza en el desenvolupament
deles politiques publiques, agrupats entorn de les figures de les comunicacions, els
programes, els plans i els informes. Encara que la practica i 'interés doctrinal sobre
aquests procediments han estat escassos, un nombre creixent de lleis sectorials, estatals i
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autonomiques imposen la participacié parlamentaria en la programacié de les politiques
sectorials, 0 en I'informacid a posteriori sobre els resultats de la gestié. Aquesta
participacid, a la vista dels reglaments parlamentaris vigents, ha de reconduir-se als
procediments esmentats, la qual cosa n’aconsella la revisié com a instruments per a
afavorir una eventual renovacié de les funcions del parlament com a 6rgan d’avaluacié i
impuls de les politiques ptibliques. Aixo contrasta amb el recent impuls governamental
de Pactivitat especificament avaluadora que aposta per un model d’adscripcié d’aquesta
funcid al poder executiu. L’analisi es completa amb un excurs sobre el cas frances, on la
reforma constitucional de 2008 ha comportat I'atribucid al parlament de la funcié
d’avaluacid de les politiques publiques, fins llavors residenciada en organs
governamentals de caracter interministerial.

Abstract

The majority of Spanish parliamentarian Regulations provide procedures to evaluate
information and management tools used by the Government to develop public policies.
These procedures are built around figures like governmental communications,
programs, plans and reports. Although there has been little doctrinal interest and
practice about these procedures, there is a rising number of autonomic and state
sectorial laws imposing parliamentarian participation in sectorial policies planning, or
in the a posteriori information about the result of its management. This participation,
according to the current parliamentarian regulations, should be redirected to the above
mentioned procedures. This entails its revision as a possible way of updating
Parliament’s duties as a body to evaluate and promote public policies. However, this
contrasts with the recent governmental promotion of specifically evaluative activities,
committing itself to an adscription model of the above mentioned duties to the
Executive power. This analysis is completed with a brief excursus about the French case,
where the constitutional reform of 2008 meant assuming the public policies evaluative
function by the Parliament, which was until then under governmental body’s charge,
being of inter ministerial nature.
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I. Justificaciéon del estudio

No resulta ficil introducir al lector en el andlisis de un tema como el propuesto, y ello
por diversas razones. La primera: la dificultad de encuadrar los procedimientos par-
lamentarios en los que se propone centrar la atencién en las funciones que integran la
triada cldsica de la institucidn parlamentaria, constitucionalmente consagrada por el
articulo 66.2 ck (legislativa, presupuestaria y de control). La segunda razén: porque son
procedimientos que, pese a estar presentes en el articulado de la practica totalidad de
los reglamentos parlamentarios espaiioles, podrian calificarse como de segunda linea;
procedimientos que hasta el presente —y se subraya esto porque, como se verd, ulti-
mamente las cosas parecen cambiar—no ocupan muchas paginas de los diarios de sesio-
nes y, cuando las ocupan, no suelen captar mis atencion que la de aquellos parlamen-
tarios que deben intervenir en las correspondientes sesiones, las mas de las veces en el
seno de una delas Comisiones permanentes, y mucho menos la de los medios de comu-
nicacién —por otra parte cada vez mas presentes y atentos a la actividad de las Cima-
ras—. Y aun cabe aducir una tercera razon: el escaso material doctrinal o jurispruden-
cial sobre los procedimientos a estudiar, que sitia al redactor de estas lineas ante el
doble reto de la originalidad y de la prudencia.

Por todas esas razones resulta complicado introducirse en el andlisis de los pro-
cedimientos parlamentarios que tienen por objeto el examen, fiscalizacidn y evalua-
cion delas herramientas de gestion e informacion que suelen utilizar los gobiernos en
el disefio, implantacidn y ejecucién de las politicas publicas sectoriales, y que los regla-
mentos parlamentarios suelen agrupar en torno a las figuras de las comunicaciones,
programas, planes e informes.!

Sin embargo, a todas esas razones pueden oponerse argumentos que, a mi juicio,
resultan de entidad suficiente para ensayar el andlisis planteado. Asi, en relacién con
ladificultad de encuadrar los procedimientos descritos en las funciones parlamenta-
rias por antonomasia, cabe sefialar que hoy en dia resulta pacifico admitir el cardcter
transversal, polivalente, plurifuncional, o versdtil de la mayor parte de los procedi-
mientos parlamentarios,? si bien, respecto de los que ahora nos ocupamos, parece clara
su adscripcion a la esfera del control parlamentario, con los matices que mds adelan-
te puedan introducirse. No obstante, también de forma mediata pueden establecerse
vinculos entre tales procedimientos y el ejercicio de las funciones legislativa o presu-
puestaria. Asi, por una parte resulta evidente que el soporte normativo para el desa-
rrollo de la mayoria de las politicas sectoriales —o, al menos, las de mayor entidad—
proviene de las leyes y son éstas las que, cada vez con mayor frecuencia, como vere-
mos, prevén instrumentos de gestién y seguimiento sobre su ejecucién que se corres-
ponden con los que conforman el objeto de los procedimientos sefialados.
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1 Sirvan de ejemplo, por ahora,
las previsiones del Titulo XI del
Reglamento del Congreso de los
Diputados (arts. 196-203) y del Titu-
lo VIII del Reglamento del Senado
(arts. 182y 183)y, por la vinculacién
del autor, las del Titulo XII del Regla-
mento del Parlamento de Cantabria
(arts. 181-185).

2 Cfr. sobre esta idea, entre
otros, Astarloa Huarte-Mendicoa,
I.: «Acuerdo Parlamentario», en Ara-
gon Reyes, M. (coord.), Temas Bdsi-
cos de Derecho Constitucional, Tomo 11,
Madrid, Civitas, 2001, p. 123; Diez-
Picazo, L. M.: «Procedimientos par-
lamentarios de control, impulso e
informacién», en Repertorio Aranza-
di del Tribunal Constitucional, ndm. 1,
1999, p. 1768; Martinez Elipe, L.:
«Fiscalizacién politica del Gobierno»,
vol. 1.° del Tomo 11 de su Tratado de
Derecho Paralamentario, Elcano, Aran-
zadi, 2000, pp. 146 ss.; Molas, I. y
Pitarch, I. E.: Las Cortes Generales en el
sistema parlamentario de gobierno,
Madrid, Tecnos, 1987, p. 217; Pitarch,
L. E.: «La funcién de impulso politico
en los Parlamentos de las Comuni-
dades Auténomas», en Garrorena
Morales, A. (ed.), El Parlamento y sus
transformaciones actuales, Madrid, Tec-
1n0s, 1990, p. 315; Rubio Llorente, F.:
«El control parlamentario», en La

forma del poder (Estudios sobre la Cons-
titucidn, Madrid, cgc, 2.2 ed., 1997,
p- 220.
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3 Cfi. Pascua Mateo, F.: «<En los
instersticios del Reglamento: ani-
lisis de las facultades de direccién
politica de las Cdmaras parlamen-
tarias», en Revista de las Cortes Gene-
rales, nim. 54 (2001), pp. 89-122.

4 Cf. Villarino Marzo, J.: «<La
funcién de impulso politico de los
Grupos Parlamentarios en las Cor-
tes Generales», en Asamblea. Revista
parlamentaria de la Asamblea de Madrid,
ndm. Extra 1(2007), p. 338, donde
en nota al pie de pdgina se recogen
algunas referencias legislativas del
tipo sefialado, cuya relacién exhaus-
tivay actualizada puede consultar-
se en la pagina web del Senado, como
anotacién al articulo 183 de su Regla-
mento, en la direccion: <http://www.
senado.es/reglamen/index.html>.
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Por otra parte, no necesita de mayor explicacion el vinculo entre Presupuesto y
politicas sectoriales, pero no solamente porque no hay politica realizable sin el consi-
guiente respaldo presupuestario, sino porque existen indudables conexiones entre la
ejecucion presupuestaria y la de las politicas que de ella dependen, y también aqui
existe un espacio para el control, la evaluacidn y el impulso realizados en sede parla-
mentaria.

En segundo lugar, decfamos, atendiendo a su escasa relevancia en el pasado més
reciente, ya sea desde la perspectiva del conjunto dela actividad de las Cimaras —tanto
en términos tanto cualitativos como cuantitativos—, ya desde la de su repercusién
medidtica y de cara a la opinidn publica, los procedimientos parlamentarios para el
examen y debate de comunicaciones, programas, planes o informes podrian situarse
—parafraseando el ingenioso titulo de un interesante ensayo de Pascua Mateo—, «en
los intersticios» de los reglamentos parlamentarios.? Basta una ojeada a su insercién
en la sistemdtica de las normas que disciplinan la organizacién y funcionamiento de
las Cimaras, para descubrir que suelen quedar relegados a los dltimos titulos, cuan-
dola caracteristica numeracion en romanos de sus rubricas adquiere la extensién sufi-
ciente para propiciar, sin mds, la indiferencia del operador juridico sobre la cifra que
representan. Es alli, en los confines del Reglamento, donde a menudo quedan relega-
dos estos procedimientos junto a otros de andloga entidad y significacion en el conjunto
delaactividad de las Cdmaras, como los destinados a los nombramientos, autorizaciones,
y similares.

Pues bien: a pesar de todo lo dicho, parece que hay suficientes razones para rescatar
este tipo de procedimientos de su posicién subalterna en el conjunto de la actividad
delas Cdmaras, y —permitase la nota de humor—seguramente hasta para irse aprendiendo
la cifra en romanos del Titulo que los regula. Porque son cada dia mds numerosas las
leyes que, al establecer la regulacion de un determinado organismo o sector de activi-
dad publica, o al disciplinar juridicamente la implementacién de una determinada
politica sectorial, prevén algun tipo de participacion de los Parlamentos, ya sea en el
momento dela planificacidn o programacidn de esas politicas, o dela actividad de los
érganos encargados de su ejecucion, ya sea a posteriori, recibiendo informacién sobre
la misma, e incluso, participando en la evaluacion de sus resultados. Se trata, por lo demds,
deun fendmeno ficilmente contrastable tanto a nivel estatal -donde ya ha sido pues-
to de relieve por algin autor como Villarino Marzo—-,* como a nivel autondmico. Asf,
por acudir al ejemplo mds cercano para quien redacta estas lineas, en una Comunidad
Auténoma como Cantabria, con el nivel de desarrollo autondmico alcanzado sobre la
reforma estatutaria de 1998 —es decir, con un desarrollo menor al que ya disfrutan
otras Comunidades tras las dltimas reformas—, y como resultado sobre todo de la acti-
vidad legislativa mds reciente, se viene produciendo una extraordinaria proliferacién
de previsiones legislativas, de contenido ciertamente heterogéneo, pero cuya finali-
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dad puede reconducirse a un objetivo comun: establecer la obligatoriedad de poner en
conocimiento del Parlamento determinada informacidn sobre la actividad de los drga-
nos integrantes del sector puiblico autonémico o sobre las distintas fases del desarro-
llo de determinadas politicas sectoriales, propiciando el debate y, en ocasiones, el posi-

cionamiento de la Cdmara sobre tales asuntos.

En un ejercicio de sintesis, y a pesar de la heterogeneidad de las materias, cabe

agrupar tales disposiciones legislativas en tres categorias:

a)Las que imponen al Gobierno la dacidn de cuentas, la obligacién de informar, o de

remitir a la Cimara informacién sobre determinadas actuaciones, sobre la adop-

cidn de determinados acuerdos, o sobre las razones para llevarlos a cabo, espe-

cialmente en los dmbitos financiero, presupuestario, organizativo o de politica

social.’

5 Asi, de acuerdo con diversas leyes de Cantabria, el Gobierno de Can-
tabria debe dar cuenta/informar/remitir a la Cdmara:

— Para su debate, antes de proponerlo al Ministerio de Economia y
Hacienda, la distribucidn por ejes de los fondos del FEDER (art. 2.4
Lcant 2/1994).

- La aprobacién del Catdlogo de la Red Autondmica de Carreteras de
Cantabria (art. 5 Lcant 5/1996).

- Las modificaciones que se introduzcan en el Plan de Carreteras asf
como las actualizaciones del Catdlogo de la Red Autondmica de Carre-
teras de Cantabria (DA 6.2 Lcant 5/1996).

—Laaprobacién del Decreto quinquenal de actualizacién delas cuantias
de las sanciones previstas en la Ley 2/2001 (DA 3.2.2 Lcant 2/20021).
—Las actuaciones que vayan realizindose y del cumplimiento sucesivo
delos objetivos previstos en la actualizacién del Plan de Saneamien-

to y Depuracidn (art. 7 Lcant 2/2002).

— Los acuerdos que adopte autorizando la fusién de Cajas de Ahorro
con domicilio social en la Comunidad Auténoma de Cantabria (art.
10.11Cant 4/2002).

- La declaracién de bienes del Presidente y miembros del Gobierno,
referida tanto al momento de la toma de posesién como al del cese
(arts. 8 y 32 Lcant 6/2002).

—La creacidn, denominacion, modificacién y supresion de Consejerfas
(art. 5s1.5 Lcant 6/2002).

— La creacion de érganos directivos nuevos en la Administracion (art.
61.5 Lcant 6/2002),

—El Plan de salud de Cantabria (art. 63.2 Lcant 7/2002).

—Las razones que justifican la aprobacion de Decretos que aprueben la
realizacién de estadisticas no incluidas en el Plan Estadistico de Can-
tabria o que, incluidas en éste, no se incluyeron en los Programas
Anuales de Estadistica (art. 45.2 Lcant 4/2005).

- Informacidn trimestral sobre los créditos extraordinarios y suple-
mentos de crédito de los organismos auténomos tramitados (art. 54
Lcant 14/2006).

—Memoria anual sobre la politica de endeudamiento del ejercicio pre-
cedente (en el primer semestre, art. 91Lcant 14/2006).

—Informacién trimestral ala Comision de Economia y Hacienda sobre
la ejecucién del Presupuesto; las provisiones de vacantes de perso-
nal; los créditos extraordinarios y suplementarios; las autorizacio-
nes de gastos plurianuales en vigor, con indicacién de las cantidades,
para cada proyecto y ejercicio presupuestario, asi como de la fecha
del acuerdo inicial; las operaciones de crédito y del saldo vivo de la deuda;
las incidencias relativas a los avales que hubieran sido otorgados por
las entidades pertenecientes al sector puiblico autondmico de la Comu-
nidad Auténomayy, en particular, de los avales de los que haya debi-
do responder. (art. 127.1 Lcant 14/2006).

—Informacion sobre actuaciones, inversiones y financiacion de las enti-
dades integrantes del sector puiblico autondmico empresarial, asi
como aquella otra que se determine mediante Orden de la Conseje-
rfa competente en materia de Hacienda (art. 127.2 Lcant 14/2006).

—Informacién anual, a través de la Comisién parlamentaria encargada
de cooperacidn para el desarrollo, de la ejecucién de los proyectos,
resultados y del contenido del informe del Consejo Cantabro de Coo-
peracién Internacional al Desarrollo (art. 19.2 Lcant 4/2007).

— Con cardcter previo asu nombramiento, el Gobierno debe poner en cono-
cimiento del Parlamento el nombre de las personas propuestas para
formar parte del Consejo Juridico Consultivo de acuerdo con la Ley
que regule el mismo, del Presidente del Consejo Econémico y Social
y de los altos cargos de aquellos organismos o entidades del sector
publico autondmico que, con arreglo a sus estatutos legales deban
ejercer sus funciones con plena independencia del Gobierno de Can-
tabria y de la Administracién General, acompafiando la comunica-
cidn al Parlamento un informe de la Inspeccién General de Servicios
en el que se establecerd si se aprecia o no la existencia de conflicto de
intereses (art. 8 Lcant 1/2008).

— El Decreto que apruebe el Programa Anual de actuacién estadistica,
asi como toda la documentacién descriptiva del programa (art. 16.2
Lcant 3/2008).
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b)Las que establecen la obligatoria remisidn al Parlamento de determinados Planes

sectoriales, en algtin caso para someterlos a su aprobacidn, en otros para que la

Cémara debata y se pronuncie sobre ellos.®

¢) Las que prevén la remision imperativa al Parlamento de determinados Informes

0 Memorias de cardcter periédico (normalmente anual) sobre la ejecucidn de deter-

minadas politicas sectoriales o sobre 1a actividad de los 6rganos del sector publi-

co encargados de su ejecucion.”

En todo caso, se trata de previsiones cuyo tratamiento procedimental en sede par-

lamentaria, a la vista de los reglamentos vigentes, debe reconducirse a instrumentos

como los ya expuestos —comunicaciones, programas, planes e informes— que pasan a

cobrar asi una relevancia de la que hasta ahora carecian que justifica su revision y un

andlisis, siquiera aproximativo, a su actual regulacion en los reglamentos parlamen-

tarios.

Pero antes de llevar a cabo esa tarea, parece oportuno realizar una exposicién,

sumaria, acerca de los procedimientos y estructuras para la evaluacién de politicas

publicas de muy reciente desarrollo en sede gubernamental, y su confrontacién con otros

modelos existentes en Derecho comparado, con especial atencidn a la posicidn de los

Parlamentos en dichos procesos.

6 Deben ser objeto de aprobacién parlamentaria:

—ElPlan de Carreteras (art. 6 Lcant 5/1996).

—ElPlan Regional sobre Drogas (art. 31 Lcant 5/1997).

Deben, asimismo, ser remitidos al Parlamento para que se pronuncie

sobre ellos:

—ElPlan de Puertos e Instalaciones Portuarias (art. 11.h Lcant 5/2004).

— El Plan Director de Cooperacién al desarrollo (arts. 11 y 19.1 Lcant
4/2007).

—Sin embargo, el Plan de Salud de Cantabria, debe ser remitido al Par-
lamento a los solos efectos de «su conocimiento» (art. 63.2 Lcant
7/2002).

7 Diversas Leyes de Cantabria prevén la remision periédica al Parla-
mento de los siguientes Informes 0 Memorias:

— Informe anual del Consejo Social de la Universidad de Cantabria
(DA tinica Lcant 10/1998).

—Informe anual del Gobierno sobre el proceso de asuncién de com-
petencias por las comarcas, grado de cumplimiento y la correlativa asig-
nacién de recursos econémicos a las mismas (art. 32 Lcant 8/1999).

— Informe anual del Gobierno sobre las actuaciones en materia de
violencia contra las mujeres (art. 15 Lcant 1/2004).

—Informe anual del Gobierno sobre evaluacidn y seguimiento de las
actividades de conservacion de la naturaleza (art. 82 Lcant 4/2006).

— Informe anual sobre las listas de espera de la Consejeria de Sani-
dad (primer trimestre de cada afio, art. 14 Lcant 7/2006).

—Informe bianual sobre la situacién general de los servicios sociales
enla Comunidad Auténoma elevado al Gobierno por el Consejo Asesor de
Servicios Sociales [art. 73.j) Lcant 2/2007).

—Informe semestral de la Inspeccidon General de Servicios con la rela-
cién nominal de declaraciones presentadas, asi como sobre el cumplimiento
por parte de los altos cargos del régimen de conflicto de intereses (art. 4.1
Lcant 1/2008).

— Informe anual del Consejo Ejecutivo del Instituto Cdntabro de
Finanzas que recoja los resultados més significativos del sector de activi-
dadesal que se extiende la competencia del Instituto (art. 14.2 Lcant 2/2008).

—Informe anual sobre el cumplimiento del Programa Anual de Actua-
cién Estadistica (art. 16.2 Lcant 3/2008).

—Memoriaanual de actividades del Instituto Cintabro de Seguridad
y Salud en el Trabajo (DF 1.° bis Lcant 5/2008).

— Informe «periodicamente» sobre los principales indicadores del
sistema educativo cidntabro, las conclusiones de los resultados de las eva-
luaciones educativas y las recomendaciones planteadas a partir de ellas
(art. 151 Lcant 6/2008).
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Il. La posicién del Parlamento en los distintos modelos institucionales de
evaluacién de las politicas publicas

1. El reciente desarrollo de la evaluacién de politicas publicas en Espaia

Como ya ha quedado apuntado, desde el punto de vista de las funciones que desem-
pefia el Parlamento en las democracias contempordneas, los procedimientos de examen
de comunicaciones, programas, planes e informes deben adscribirse a la 6rbita del
control parlamentario, al menos en su acepcién mas amplia de fiscalizacién dela acti-
vidad del gobierno y sus agentes realizada con el rigor procedimental y las garantias
de pluralidad y de publicidad consustanciales al debate parlamentario.

Pero desde la perspectiva de la polivalencia de los procedimientos parlamenta-
rios a la que también se ha hecho ya referencia, lo cierto es que estamos en presencia
de un tipo de iniciativas que se incardinan mds bien en la denominada funcién de
orientacién e impulso, por cuanto no sélo se trata de fiscalizar la actividad del Gobier-
no o de otros entes publicos al desarrollar determinadas politicas para poner en evi-
dencia sus carencias o disfunciones, sino que con ello se persigue también, al mismo
tiempo y como resultado del debate en sede parlamentaria, hacer posible que los dis-
tintos grupos politicos presentes en el Parlamento puedan confrontar diversas for-
mas de concebir y desarrollar las politicas sectoriales, formular alternativas, prorizar
unos u otros objetivos, e incluso propiciar cambios en la orientacidn de aquéllas.’

Se dejaasiuna puerta abiertaala posibilidad de condicionar la orientacién de las
politicas publicas e impulsar su desarrollo mediante la previsién legislativa de una
serie de obligaciones relacionadas con el suministro de informacion relativa al disefio,
la programacién y la ejecucion de dichas politicas. Y el dato de la obligatoriedad legal
resulta esencial, porque comporta un alto grado de exigencia, tanto para el Gobierno
y cualesquiera otros entes sujetos a tales previsiones, que deben informar, comunicar
o remitir al Parlamento lo que las leyes sectoriales les demandan; pero también com-
promete la responsabilidad de los grupos minoritarios que integran la oposicién, a
los que cabe demandar el deber correlativo de exigir diligentemente el camplimien-
to de las obligaciones establecidas y de participar activamente en los correspondien-
tes debates parlamentarios, formulando, en su caso, las alternativas precisas.

Sin embargo, tratindose de previsiones legales relativas a la participacidn de las
Cdmaras en diversas fases del desarrollo delas politicas publicas, cabe plantearse tam-

8 De modo certero sefiala Pitarch que «La funcién de impulso poli-
tico es aquella que permite al Parlamento manifestar su voluntad, determinar
los grandes objetivos de la politica nacional, orientar la actividad del Gobier-
no y la Administracidn, individualizar los fines propuestos e indicar los
instrumentos y medios mds adecuados para conseguirlos [...] Estdligadaa
las funciones legislativas y de control, pero con claros elementos diferen-
ciadores.» Vid. «La funcién de impulso politico en los Parlamentos de las
Comunidades Auténomas», cit. en loc. cit., pp. 313-314.

Aunque no cabe desconocer que otros autores niegan al impulso poli-
tico la categorfa de funcidn parlamentaria, considerando mds bien que se
trata de uno delos posibles efectos o resultados de la funcidn de control, que
es la que tendrfa sustantividad propia, mientras que la informacidn serfa
una actividad instrumental de aquél. Cfr. Diez-Picazo, L. M.: «Procedi-
mientos parlamentarios de control, impulso e informacién», en loc. cit., p.
1770.
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9 Que puede consultarseen la
direccién web del Nap <http://www.
inap.map.es> 0 ensu edicion impre-
sa: Garde Roca, J. A. (coord.): LaAgen-
cia Estatal de Evaluacidn de la Calidad
de los Servicios y de las Politicas Publi-
cas: reflexiones y propuestas de creacidn.
Informe Comisidn de Expertos, Madrid,
INAP, 2005.

10 Aunque mds adelante se
volverd sobre ello, entre los modelos
analizados en el momento de reali-
zar el Informe, tan sélo Estados Uni-
dos y Suiza se adscribfan al modelo
parlamentario de evaluacidn. Cfr. op.
cit., p. 23.

11 Cfr. op. cit., p. 30.

12 Idem, pp. 33, 34.
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bién hasta qué punto estamos en presencia de la irrupcion del Parlamento en el pro-
ceso de evaluacidn de dicha politicas y, de ser asi, hasta qué punto puede revelarse
como una nueva e interesante actividad de la institucion parlamentaria en el marco de
su funcién de control. Sobre todo porque se trata de una novedad en el dmbito funcional
del Parlamento que viene a coincidir con el reciente impulso gubernamental de la acti-
vidad evaluadora de la accién publica, aunque el modelo institucional finalmente
adoptado ha apostado por residenciar dicha actividad en la 6rbita del poder Ejecutivo.

Cabe recordar al respecto que en el afio 2004 se constituyd por iniciativa del Minis-
terio de Administraciones Publicas un grupo de trabajo denominado «Comision para
el estudio y creacion dela Agencia Estatal de Evaluacién dela Calidad de los Servicios
y de las Politicas Publicas» (Orden APU/1463/2004, de 19 de mayo) con la finalidad de
realizar un andlisis de la experiencia internacional en la materia, el diagndstico sobre
lasituacién dela evaluacién en Espafia y las propuestas metodoldgicas e institucionales
parala puesta en funcionamiento de dicho organismo. El resultado de sus trabajos se
plasmé en un elaborado e interesante Informe® en el que, por lo que ahora interesa,
se concluia que, a pesar de no existir un modelo ideal o generalizable para articular ins-
titucionalmente la evaluacién de las politicas publicas, en la mayorifa de los paises los
o6rganos evaluadores estin adscritos al poder ejecutivo, aun estando dotados de enti-
dad y autonomia propias, siendo en cualquier caso la adscripcién parlamentaria excep-
cional y minoritaria.'® Por ello, en atencién a «la naturaleza de nuestro modelo poli-
tico e institucional», y considerando que la adscripcién parlamentaria del érgano
evaluador «presentarfa un excesivo sesgo hacia el control», el Informe apostd por el mode-
lo institucional mds generalizado de adscripcidn al Ejecutivo,'! pero subrayando en
todo caso la necesaria conexién del 6rgano evaluador con el Parlamento, y todo ello en
un marco lo suficientemente flexible para incorporar al proceso evaluador nuevas
necesidades o adaptarlo a circunstancias sobrevenidas, como pudiera ser —y asi se reco-
ge expresamente— una eventual reforma del Senado acentuando su cardcter territorial
que permitiera plantear una vinculacién de la Agencia de Evaluacion con la Cimara
Alta.

De cualquier modo, la Comisién de estudio recomendaba el establecimiento de un
marco de relaciones dela Agencia evaluadora con el Parlamento planteando distintas
alternativas, como «la rendicidn de cuentas o Informes», la presencia de representa-
cién parlamentaria en su Consejo Institucional, o la participacion de las Cimaras en
la designacién de su Presidente o Director Ejecutivo.!?

Posteriormente tuvo lugar laaprobacidn delaLey 28/2006, de 18 de julio, de Agen-
cias Estatales para la mejora de los servicios publicos, promulgada —de acuerdo con
su Exposicién de Motivos— con el objetivo de incorporar ala Administracién General
del Estado una nueva férmula organizativa general —la de las Agencias Estatales—,
como entidades de Derecho publico adscritas al Ministerio que ejerza la iniciativa de
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su creacion —que debe ser autorizada por Ley—, dotadas de personalidad juridica publi-
ca, patrimonio propio y facultadas para ejercer potestades administrativas, y provis-
tas de un mayor nivel de autonomia y de flexibilidad en la gestion que, al mismo tiem-
po, persigue reforzar los mecanismos de control de eficacia y promover una cultura de
responsabilizacién por resultados en el camplimiento de los programas correspon-
dientes a las politicas publicas que desarrolle la Administracion General del Estado
en el Ambito de sus competencias.

La misma Ley autorizaba en su DA 1.* la creacidn de la «Agencia Estatal de Eva-
luacion de las Politicas Publicas y de la Calidad de los Servicios», y el posterior Real
Decreto 1418/2006, de 1 de diciembre, aprobatorio del Estatuto de la Agencia Estatal
de Evaluacidn, asumid —condicionado ya por la opcidn legislativa previa— las pro-
puestas del Informe de la Comisién de Estudio en cuanto al modelo institucional de
adscripcién de la Agencia al Ejecutivo, pero no tanto en cuanto a su relacién con el
Parlamento, por cuanto algunas sugerencias planteadas por los expertos en su Infor-
me, como la participacidn parlamentaria en la designacién o composicién de sus érga-
nos rectores, no fueron finalmente atendidas.

Sin embargo, por lo que se refiere al marco de relaciones de la Agencia de Evalua-
cion con el Parlamento, no cabe desconocer que la propia Ley de Agencias Estatales
dedica supa 7.2 alas relaciones de dichos 6rganos con las Cortes Generales, mediante
el establecimiento de dos previsiones, la segunda de las cuales no figuraba en el Pro-
yecto de Ley, sino que fue incorporada por via de enmienda en el trascurso de la tramitacion
parlamentaria:

— En primer lugar se prevé que, en el marco de lo dispuesto por los reglamentos
parlamentarios, los Ministros de los Departamentos de adscripcion de las Agen-
cias Estatales y los Presidentes de éstas, puedan ser requeridos por las Comisiones
de las Cimaras, a fin de informar acerca del desarrollo del Contrato de gestion y
demds aspectos de su gestion.

—Ensegundo lugar, se impone a las Agencias Estatales la remision anual a las Cor-
tes Generales o a las Comisiones parlamentarias que correspondan, a través del
Ministro de adscripcion correspondiente, del informe general de actividad apro-
bado por el Consejo Rector, relativo a las tareas de la Agencia y al grado de cum-
plimiento de sus objetivos.

Pero ademds, y de manera especifica respecto de la Agencia Estatal de Evaluacion
delas Politicas Publicas y dela Calidad de los Servicios, la propia Ley de Agencias Esta-
tales previd al autorizar su creacién la presentacién por la Agencia de un Informe anual
al Congreso de los Diputados, «acerca de la actividad desplegada por las agencias esta-
tales, y sus compromisos para mejorar la calidad delos servicios prestados a los ciudadanos»
(DA 1.3, aptdo. 3).
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13 Cfi. al respecto las atinadas
reflexiones de Garrorena Morales,
A.: «Algunas sugerencias para reno-
var la funcién de control», en Pau i
Vall, E. (coord.), Parlamento y control del
Gobierno, V Jornadas de la Asociacidn
Espafiola de Letrados de Parlamentos,
Pamplona, Aranzadi, 1998, pp. 421ss.
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Ante tal estado de cosas pueden realizarse algunas observaciones, desde la perspectiva
de quien trabaja al servicio del Parlamento y cree firmemente en la potencialidad de
lainstitucion en el marco del actual sistema politico —frente a quienes de forma reiterada
diagnostican su crisis—, asi como en su capacidad de asumir nuevas tareas que permi-
tan profundizar en el control del ejercicio del poder y en el debate puiblico sobre las dis-
tintas opciones politicas, mediante una actualizacién o redefinicion de sus funciones
tradicionales —cuya operatividad es reiteradamente puesta en tela de juicio por los
mismos criticos, casi siempre sin formular alternativas.!3

En primer lugar, cabria apreciar una cierta contradiccion en el reciente disefio
legislativo de la actividad evaluadora de las politicas publicas considerado en su con-
junto puesto que, como ha quedado expuesto, mientras por una parte cada vez son
mds numerosas las leyes sectoriales que atribuyen al Parlamento competencias para fisca-
lizar y recibir informacién sobre el planteamiento, programacion y ejecucién de tales
politicas, promoviendo asf el debate sobre las mismas y propiciando incluso, en oca-
siones, el pronunciamiento parlamentario al respecto, por otra parte se restringe su par-
ticipacion en la funcidn especificamente evaluadora, que queda incardinada en el
poder Ejecutivo.

Pero, en segundo lugar y una vez asumido el modelo, lo anterior no debe impedir
llevar a cabo una valoracién positiva del marco de relaciones disefiado porla Ley entre
las Agencias Estatales y las Cortes Generales, al garantizar el suministro de informa-
cién al Parlamento sobre sus actividades, tanto por la via presencial de las comparecencias
de los responsables politicos y de la gestidn, como por la via de los Informes que pue-
den ser examinados y debatidos en el seno de las Cimaras, dando asi a los representantes
dela ciudadania la oportunidad de comprobar si se satisfacen las aspiraciones de un
mayor control de eficacia y de responsabilidad por la obtencidn de resultados en el
cumplimiento de los programas correspondientes a las politicas puiblicas, aspiracio-
nes perseguidas, segtin se ha visto, con la creacion de las Agencias.

Una valoracién que se torna més escéptica, sin embargo, en el especifico caso de la
Agencia Estatal de Evaluacion, cuyas relaciones con las Cdmaras, en atencién a la espe-
cial significacién de su actividad, podrian haberse articulado, por una parte, a través
de un mayor aporte de informacién, tanto en términos cuantitativos como cualitati-
vos, acerca delos resultados de la actividad evaluadora llevada a cabo en cumplimiento
de los objetivos y resultados previstos en sus correspondientes instrumentos de ges-
tion (contrato de gestion plurianual y plan de trabajo anual); y por otra parte, el marco
de relaciones Agencia-Parlamento podria haberse visto potenciado mediante el esta-
blecimiento afiadido de algn tipo de dependencia orgdnica entre ambas institucio-
nes, como la sugerida en el Informe de la Comision de Estudio.

Finalmente, es necesario destacar que tanto la Ley de Agencias Estatales (DA 1.3,
aptdo. 4), como el Estatuto de la Agencia Estatal de Evaluacion (art. 4.1.b) prevén la
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posibilidad de que el organismo lleve a cabo la evaluacidn de politicas y programas
publicos gestionados por las Comunidades Auténomas, previo convenio con éstas y en
los términos que el propio convenio establezca, habilitindolas a participar en el Con-
sejo Rector de la Agencia. A pesar de la escueta prevision, parece logico pensar que la
iniciativa para poner en marcha esta posibilidad corresponderd a los érganos de gobier-
no delas Comunidades Autdnomas interesadas, que serdn los que celebren los corres-
pondientes convenios. Pero también parece 18gico pensar en que los propios convenios
deberfan prever algun tipo de participacién de las Asambleas Legislativas autondmi-
cas en el proceso: por una parte, celebrado el correspondiente convenio, nada deberfa
impedir que sean ellas mismas quienes insten a sus Ejecutivos, o incluso directamen-
te ala propia Agencia Estatal, el ejercicio de su actividad evaluadora sobre algtin pro-
grama o politica propia. Y por otra parte, tales convenios deberfan prever algin tipo
de compromiso para que la Agencia Estatal, bien directamente, bien a través del Eje-
cutivo autondmico, diera cuenta al Parlamento terriorial de los resultados de la evaluacion
realizada.

En conclusidn, el Parlamento no deberia renunciar a implicarse y participar acti-
vamente en el reto que supone la evaluacién e impulso de las politicas publicas. Y néte-
se que pongo como sujeto al Parlamento, no a la oposicién o las minorias parlamen-
tarias, a quienes desde hace tiempo se viene considerando ya como verdaderos sujetos
del control parlamentario. La actividad de evaluacion y, en su caso, impulso de las poli-
ticas publicas es, como ya se ha apuntado anteriormente, una actividad de naturaleza
eminentemente positiva o constructiva, de signo evidentemente integrador; no cons-
tituye un nuevo limite o control, una nueva carga a soportar, o una traba mds que
deban superar los gestores de la cosa puiblica en la esfera gubernamental y quienes les
apoyan en sede parlamentaria, sino una herramienta de valoracién y mejora cuyo tra-
tamiento en las Cimaras no deberfa limitarse a la mera confrontacién de opciones
politicas tan caracteristica —y a veces tan improductiva— entre mayoria y oposicion,
sino aaportar soluciones y alternativas parala mayor eficacia y eficiencia en el camplimiento
delos objetivos perseguidos en el desarrollo delas politicas puiblicas y la mejor calidad
en la prestacion de los servicios publicos. El Parlamento es el tinico lugar donde pue-
denllevarse a cabo ambas cosas con un resultado positivo: la fiscalizacién critica dela
actividad delos gestores publicos, pero también su puesta en valor, con el consiguiente
refuerzo de su legitimidad.

En este sentido, el Parlamento puede aportar al proceso evaluador nuevos ingre-
dientes o perspectivas que, por la propia légica de las cosas, estardn ausentes de dicho
proceso durante su ejercicio en sede gubernamental:

—El debate sobre alternativas y de sintesis entre la sectorialidad y la trasversalidad
de muchas politicas publicas, con un evidente y necesario efecto integrador;
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14 Vid. al respecto las pp. 42y
siguientes del Informe de la Comi-
sién en Garde Roca, J. A. (coord.): La
Agencia Estatal de Evaluacidn..., op.cit.
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—la transparencia y la publicidad de los resultados de 1a evaluacién que constribu-
yan a su socializacion;
—el diagnéstico sobre el acierto o el error con la plena legitimidad democratica que

sdlo las Cdmaras atribuyen; y

—lo que es mds importante, si los resultados de la evaluacién deben influir sobre
las politicas para su mejora, porque ésa es su razén de ser, el fundamento tltimo
desu ejercicio, el que ello se logre a corto, medio o largo plazo dependera, no pocas
veces, de la propia actuacion del Parlamento, que ademas tiene la posibilidad afia-
dida deinfluir —valga la expresién—sobre «los politicos», llamados en tltima ins-
tancia a aplicar las correcciones o mejoras necesarias.

Todos ellos -y seguramente no es una lista cerrada— constituyen elementos difi-
cilmente desechables para el buen fin del proceso evaluador cuya incorporacion al
mismo deberfa, a mi juicio, propiciarse. Y si como hemos visto, no lo ha hechola regu-
lacién sustantiva de la actividad evaluadora, deben ser las propias Cimaras quienes lo
hagan, actualizando y revitalizando instrumentos que ya prevén sus Reglamentos,
como los que después se van a analizar.

2. Excurso: el reciente cambio de modelo institucional de evaluacién en Francia

Conviene recordar ahora, aunque ya se menciond anteriormente, que Francia fue, en
atencidn a su «proximidad administrativa», uno de los paises seleccionados por la
Comisidén de expertos constituida en 2004 para el estudio y creacién de la Agencia
Estatal de Evaluacidn, con el objetivo de analizar los modelos institucionales de ads-
cripcién de los érganos evaluadores en otros paises cuyo modelo podia ser considera-
do como «mds integrable» en nuestro sistema.'* Asf, junto al modelo frinces, fueron
analizados el alemdn y el canadiense, por su cardcter descentralizado; mientras que otros
lo fueron por su amplia tradicién y experiencia en la materia (Australia, Estados Uni-
dos, Finlandia, Irlanda, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Reino Unido, Suecia y
Suiza). Una vez descartados aquellos que simplemente tenian érganos especializados
de auditorfa y control presupuestario o financiero, pero no propiamente evaluador,
se constato la existencia de dos grandes modelos de adscripcion institucional de los érga-
nos especificamente evaluadores entre los restantes paises: el modelo minoritario de
adscripcion parlamentaria, integrado por Estados Unidos y Suiza, y el mayoritario,
deadscripcion gubernamental, integrado entonces por Francia, Canadd, Nueva Zelan-
da, Suecia, Finlandia, Reino Unido y Paises Bajos. Al margen de otras consideraciones
alas que ya se hizo referencia anteriormente —a las que probablemente quepa afiadir
una opcidn politica previa del Gobierno, impulsor al fin y al cabo de la creacidn dela
Agencia—, la mayor implantacién del modelo de adscripcion gubernamental fue espe-
cialmente destacada por la Comisién de expertos para optar por nuestro modelo final,
de adscripcién al Ejecutivo de la Agencia evaluadora.

CORTS. ANUARIO DE DERECHO PARLAMENTARIO, NUM. 23



Todo esto se trae de nuevo a colacién porque, paraddjicamente y al poco tiempo, Fran-
cia, pafs encuadrado en el modelo institucional de adscripcién al Ejecutivo de su acti-
vidad evaluadora, dio un giro radical, y al maximo nivel decisorio y normativo. Nada
mds y nada menos que introduciendo, en su reforma constitucional de 2008, lo que
seguramente constituye una novedad absoluta en el Derecho Constitucional comparado:
la expresa atribucién al Parlamento de la funcidn de evaluar las politicas publicas.

De modo sumario cabe sefialar que, aunque la actividad de evaluacién comenzé
aimplantarse en el seno de la Administracién francesa desde principios de los afios
noventa, con la creacién de un Conseil Scientifique de I'Evaluation, recibié un impul-
so decisivo a finales del afio 1998, cuando tiene lugar la creacién de un organismo inter-
ministerial en la esfera del Ejecutivo denominado Conseil National de 'Evaluation,
integrado por técnicos designados por los principales 6rganos de control (Consejo
Econdmico y Social, Consejo de Estado y Tribunal de Cuentas), especialistas universitarios
en el dmbito dela evaluacidn olas ciencias sociales y juridicas, representantes del dmbi-
to sociolaboral y otros elegidos por los entes territoriales. Dicho érgano acordaba un
plan anual de evaluacién que se sometia ala aprobacidn del Primer Ministro y se desa-
rrollaba de forma coordinada con el Commissariat Général du Plan, que se ocupaba de
recabar las propuestas de evaluacién de los departamentos ministeriales y de la coor-
dinacion con las entidades territoriales.!> Sin embargo, el Consejo Nacional de Evaluacién
fue suprimido por el Consejo de Ministros en el mes de julio de 2008, coincidiendo con
la aprobacién de la reforma constitucional, y previa propuesta formulada por el Con-
sejo de Modernizacién de las de las politicas publicas.!®

El cambio trascendental llegd, como ha quedado dicho, por la via de la reforma cons-
titucional operada por Ley constitucional de 23 de julio de 2008, que incluyd entre
otras muchas e importantes modificaciones la del articulo 24 de la Constitucién de
1958, el precepto que abre su Titulo IV, «Del Parlamento», para afirmar en su primer
apartado que dicho 6rgano constitucional, ademds de votarlaley y controlar la accién
del Gobierno, «evaluard las politicas publicas», tarea en la que ademds contara con la
asistencia del Tribunal de Cuentas por disposicion del también nuevo articulo 47-2.
Y asimismo, segtin la nueva redaccion del apartado cuatro del articulo 48, «una sema-
na de sesién sobre cuatro estard reservada prioritariamente, y en el orden fijado por cada
Camara, al control delaaccién del Gobierno y ala evaluacion delas politicas publicas.»

La reforma, que de acuerdo con Pierre Bon ha sido la vigésimo cuarta experi-
mentada por el texto de 1958 y ha supuesto reescribir el cuarenta por ciento de sus dis-
posiciones,8 se llevd a cabo sobre la base de los trabajos previos de un «Comité de
reflexidn y de proposicion sobre la modernizacidn y reequilibrio de las instituciones
de la Quinta Republica», creado por el Presidente Sarkozy en julio de 2007 y presidi-
do por el exprimer Ministro Edouard Balladur, todo ello con la doble aspiracién de
atenuar la primacfa presidencial en el sistema politico francés y de propiciar un retor-
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15 Cfr. el Dossier «L’évalua-
tion des politiques publiques», enla
web de La Documentation Frangaise de
la Direction de Uinformation légale et
administrative (DILA), disponible en
Internet en la direccidn:
<http://www.ladocumentation-
francaise.fr/dossiers/evaluation-
politiques-publiques/index.shtml>.

16 Deello da cuentala web del
portal gubernamental de la Repu-
blica en la direccién: <http://www.
gouvernement.fr/gouvernement/eva-
luation-des-politiques-publiques>.

17 Loi constitutionnelle ntim. 2008~
724 du 23 juillet 2008, de modernisation
des institutions de la V° Republique.

18 Véase Bon, P.: «La Consti-
tucién de la Quinta Republica cum-
ple cincuenta afios», en Revista Espa-
fiola de Derecho Constitucional, nim.
85 (enero-abril 2009), p. 48.
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19 Véase Sanchez Navarro, A.
J.: «Actualidad politica y constitu-
cional francesa (2007-2008): hacia
laV Reptiblica bis?», en Teoria y Rea-
lidad Constitucional, nim. 22 (2008),
Pp- 453-472.

20 Lainformacién que aqui'se
ofrece sobre el cec se ha obtenido
sobre todo a partir dela «Nota de pre-
sentacién» que puede consultarse en
la web de la Asamblea Nacional:
<http://www.assemblee-nationale.fr/
13/controle/com—cec/note.asp>, asi
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articulos 98-1y146-2 2146-7 del Regla-
mento de la Asamblea Nacional, que
son los que regulan la composicién
y funciones del cec.
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no del Parlamento al escenario politico, revalorizando sus funciones, aunque final-
mente también incorpord algunas novedades en materia de garantias de los derechos
delos ciudadanos.

El calado dela reforma, como recuerda Angel J.Sdnchez Navarro, hallevado inclu-
soaqueen la prensa francesa se haya llegado a hablar de una VRepublica bis'?y, junto
ala nueva adscripcién parlamentaria de la funcién evaluadora de las politicas publi-
cas, atribuye al Parlamento nuevas facultades que, sin duda, pueden desempefiar un
importante papel instrumental para el ejercicio de aquella, como la capacidad de soli-
citar informes al Consejo Econdmico, Social y Medioambiental sobre cualquier problema
en dicho dmbito (articulo 70), la posibilidad de crear Comisiones de Encuesta en el
seno de las Cimaras para reunir elementos de informacion necesarios para el ejercicio
delas funciones de control y evaluacion de las politicas publicas (articulo 51-2), 0 el reco-
nocimiento del poder de votar y aprobar resoluciones de las Cimaras (articulo 34-1).
Un poder del que, por mucho que pueda resultar extrafio desde la consideracién de nues-
tro sistema parlamentario, carecfa hasta entonces el Parlamento galo.

Consecuentemente, la reforma constitucional, ademds de conllevar la ya expues-
ta supresion de las estructuras administrativas evaluadoras adscritas al Ejecutivo, ha
implicado la creacidon de nuevos érganos en el seno del Parlamento, por medio de las
consiguientes innovaciones reglamentarias, aunque cabe sefialar que en el pasado
habian existido ya algunos érganos de naturaleza parlamentaria con atribuciones
especificas en el campo de la evaluacion de politicas publicas, entre los que cabe rese-
fiar la «Office parlamentaire d’evaluation des politiques publiques», creada por Ley en
elafio 1996 y que fue suprimida a finales del afio 2000, siendo sustituida por una «Mis-
sion d’évaluation et de contréle» en el seno de la Comisidn de Finanzas de la Asamblea
Nacional. En todo caso, la consecuencia directa de la nueva atribucidn constitucional
ha sido la creacidn en el seno de la Asamblea Nacional, mediante una reforma regla-
mentaria aprobada en mayo de 2009, de un «Comité d’évaluation et de contréle des
politiques publiques» (cec), presidido por el propio Presidente de la Asamblea y confi-
gurado como un nuevo érgano parlamentario de cardcter transversal para el ejercicio
delarenovada competencia en materia de evaluacion de las politicas publicas.?°

Ademds del Presidente, el Comité estd integrado por un total de treinta y dos
miembros, diecisiete de los cuales son miembros natos por pertenecer a otros comités
y comisiones parlamentarias, incluyendo a los presidentes de los grupos, mientras
que los quince restantes son designados por los grupos reflejando la composicién poli-
tica de la Asamblea, de forma que, como entre los miembros natos prevalece la ads-
cripcién politica ala mayoria, diez de los miembros designados son propuestos por la
oposicién, y sélo cinco por la mayoria.

Las principales funciones del Comité son las siguientes:
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1.3) Larealizacidn, a iniciativa propia o de una comision permanente, de trabajos de eva-
luacién transversales de acuerdo con un programa anual, en cuya determinacién
la oposicién adquiere una posicion singular, por dos razones: por una parte, cada
grupo politico puede elegir un tema de evaluacién al afio y, por otra, cada traba-
joes responsabilidad de dos ponentes, uno delos cuales debe perteneceralaopo-
sicion.

2.%) Dictaminar sobre el estudio de impacto que debe acompafiar a los proyectos de
ley gubernamentales, tanto a peticion del Presidente de la comisién que deba
conocer de dichas iniciativas legislativas, como a iniciativa del propio Presidente
delaAsamblea y del cEc, as{ como realizar una evaluacion preliminar de algunas
enmiendas parlamentarias.

3.%) Desempeifiar una funcién supervisora y de reparto de tareas en materia de eva-
luacién y control en el seno de la Asamblea, a modo de «torre de control».2!

Para finalizar este ya prolijo excurso sobre el cambio de modelo evaluador recien-
temente acontecido en Francia para su adscripcion parlamentaria,?? puede concluir-
se, desde una perspectiva institucional, que la funcién evaluadora de las politicas
publicas es una tarea que, sin desconocer su complejidad y siempre que cuente con
las estructuras administrativas y técnicas adecuadas, puede incardinarse tanto en el seno
de la Administracidn dependiente del poder ejecutivo, como dentro de la estructura
organizativa de los parlamentos, existiendo suficientes experiencias respecto de ambos
modelos y, como acaba de verse, incluso paises que han ensayado ambos.

El balance que en su dia pueda llevarse a cabo del funcionamiento de nuestro
reciente modelo evaluador, residenciado en la Agencia Estatal de Evaluacion de la Cali-
dad delos Servicios y de las Politicas Publicas, junto al que pueda resultar de la expe-
riencia francesa tras apostar por la via parlamentaria, habida cuenta de la coinciden-
cia temporal en la puesta en marcha de ambos, y una vez que se encuentren consolidados
y el producto de su actividad pueda ser examinado con la suficiente perspectiva, apor-
tard sin duda interesantes elementos de comparacion y juicio respecto al rendimien-
to de uno y otro modelo institucional de adscripcidn de la funcién evaluadora.

Ill. Los procedimientos parlamentarios para la evaluacién e impulso de las
politicas publicas

Resta finalmente retomar el propésito inicialmente planteado de llevar a cabo el exa-
men de algunos procedimientos parlamentarios, presentes en la mayoria de los Regla-
mentos de nuestras Cimaras, cuya puesta en valor puede contribuir a que los Parlamentos
asuman un mayor protagonismo en la actividad de evaluacién e impulso de las poli-
ticas publicas.
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21Laexpresién es dela misma
«Nota de presentacién» anterior-
mente citada.

22 No procede por ello dete-
nerse en el examen de la Proposi-
cién de ley nim. 2081, tendente a
reforzar los medios del Parlamento
en materia de control de la accion
del Gobierno y de evaluacién delas
politicas publicas, cuya tramitacién
parlamentaria se encuentra, en el
momento de redactar estas lineas,
en la fase de 2.2 lectura en la Asam-
blea Nacional, tras su paso por el
Senado. Dicha tramitacién puede,
no obstante, consultarse en la direc-
cién: <http://www.assemblee-natio-
nale.fr/13/dossiers/parlement—con-
trole—gvt.asp>.
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23 Recuérdese lo establecido
por las disposiciones adicionales 1.2
y 72 delaLey 28/2006, de 18 de julio,
de Agencias Estatales para la mejo-
ra delos servicios publicos.
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La opcién auspiciada por el Gobierno y asumida por el Legislador estatal a favor
del modelo institucional de adscripcidén al Ejecutivo de la actividad evaluadora espe-
cializada de las politicas puiblicas no solamente no puede implicar la exclusién del
Parlamento de esa actividad —asi lo sefialé el Informe de la Comisién de expertos que
sirvié de base para apostar por dicho modelo, y ya hemos visto cdmo, al menos, se ha
establecido legalmente la obligacién de que las Cortes Generales reciban o puedan
solicitar informacidn sobre la actividad de la Agencia de Estatal de Evaluacién y el
resto de Agencias Estatales para la mejora de los servicios publicos—.?* Todo lo con-
trario: las propias Cimaras pueden, y aun deben, en ejercicio de las funciones que
constitucional y estatutariamente les corresponden, con la extension y el alcance que su
ejercicio permita, y con los medios —a menudo escasos— a su disposicion, participar
en el examen, fiscalizacién y evaluacion del disefio, ejecucion y resultados de las poli-
ticas y los servicios publicos. Si ello debe inscribirse en el marco de la funcién de con-
trol delaaccién del Gobierno y la Administracién, o constituye el ejercicio de facultades
especificas, como las denominadas de impulso u orientacion, es una cuestién de natu-
raleza mds tedrica que préictica que excede, en cualquier caso, la pretension de este
trabajo, aunque algo ha quedado dicho al respecto.

Lo cierto es que a menudo se pierde de vista que el articulo 66.2 g, cuando enu-
mera las tres funciones constitucionales que corresponden a las Cortes Generales,
legislativa, presupuestaria y de control, afiade que ejercen las demds competencias
que les atribuya la Constitucidn, lo que implica tener presentes las disposiciones del
Titulo V, donde se establecen la responsabilidad del Gobierno «en su gestion politica»
ante el Congreso de los Diputados (art. 108 cE), asi como las facultades de las Cimaras
para recabar «la informacion y ayuda que precisen del Gobierno y de sus Departa-
mentos y de cualesquiera autoridades del Estado y de las Comunidades Auténomas»
(109 cE). Algo que pueden hacer a través de los cauces reglamentariamente previstos
—especialmente, por medio de las solicitudes de informacién y documentacion, o de
las preguntas con respuesta escrita—, pero que también puede tener lugar por dispo-
sicion de la legislacion sectorial, como de hecho y segtin hemos visto, sucede con cada
vez mayor frecuencia.

Respecto de muchas de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas,
el fundamento juridico de su participacién en el examen, evaluacién e impulso de las
politicas publicas, mds alld de su genérico anclaje en la funcién de control, puede
reconducirse directamente a las previsiones estatutarias que les atribuyen de forma espe-
cificay separada las funciones de «impulso» u «orientacién», que aparecen bajo una
u otra formulacidn en las normas institucionales basicas de las distintas Comunida-
des. En concreto, siendo cierto que algunos Estatutos siguen el modelo constitucio-
nal y sélo se refieren al control de la accién gubernamental y/o de la Administracién
—caso delos Estatutos gallego (art. 10.1.h), valenciano (art. 22.b y €), castellano-manchego
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(art. 9.2.b del texto vigente), canario (art. 13.c) y balear (art. 1.}, buena parte del
resto de textos estatutarios, y no precisamente los mds recientemente reformados, pre-
vén de forma expresa y separada una u otra de las funciones sefialadas, o atin ambas a

lavez:

— Prevén de forma separada las funciones de impulso y control los estatutos vasco

(art. 25.1), cataldn (art. 55.2),2* cantabro (art. 8.1), riojano (art. 16.1), aragonés

(art. 33), navarro (art. 11) y castellano-leonés (art. 24.2);

—losapartados 2.°y 3.° del articulo 106 del Estatuto andaluz distinguen entre las fun-

ciones de «orientacion e impulso de la accidn del Consejo de Gobierno» y el «con-

trol sobre la accién del Consejo de Gobierno y sobre la accidn de la Administracién

situada bajo su autoridad»;

—los Estatutos murciano y madrilefio, por su parte, atribuyen a sus Asambleas suce-

sivamente las funciones de impulso, orientacién y control del ejecutivo (arts. 22 y

9, respectivamente);

—y finalmente, el caso mds original es el extremefio, cuyo vigente Estatuto atribu-

ye ala Asamblea la facultad de «promover y controlar la accién de la Junta de

Extremadura» (art. 19.2.h), redaccion que mantiene, en términos similares, el art.

16.2.h) de la reforma actualmente en trimite.?

Asimismo, y en estrecha relacidn con la funciones parlamentarias que aqui se ana-

lizan, algunos Estatutos prevén expresamente la participacion parlamentaria en la
aprobacién de planes econdmicos o de fomento,?® dando asf un relieve estatutario a los
procedimientos parlamentarios que los reglamentos destinan al examen de dichos
instrumentos de gestion.

Las disposiciones de los reglamentos parlamentarios que, segin ha quedado
expuesto, pueden permitir a las Cimaras participar de forma més especifica en la eva-
luacién e impulso de las politicas publicas y sobre las que va a centrarse el andlisis son

24 Precisamente, como ha relatado Ismael E. Pitarch, el estatuto cata-
ldn fue el primero en incluir, desde su primera versién, la funcién de impul-
so como separada e independiente de la de control, siendo seguido des-
pués por el Estatuto vasco —aunque éste se aprobarfa finalmente antes—y
algunos otros, habiendo tomado para ello como base la reinterpretacién
dela doctrina del indirizzo politico elaborada por algunos tedricos del cons-
titucionalismo democritico italiano para reclamar la centralidad del Par-
lamento, singularmente el prof. Manzella. Cfi. «La funcién de impulso poli-
tico en los Parlamentos de las Comunidades Auténomas», cit. en op. cit.,
p- 311-313. Por otra parte, la referencia cldsica en relacién con el significado
general dela funcién de indirizzo en la doctrina italiana, es la de Martinez,
T.: «Indirizzo politico», en el tomo xx1 de la Enciclopedia del Diritto, Milano,
Giuffre Editore, pp. 134-171.

25 Aunque probablemente la originalidad es tan solo terminoldgica,
siendo inevitable la identificacién entre la «promocidn» y el «impulso»
de la accién del Ejecutivo, como por otro lado parecen evidenciar la pro-
piaLey1/2002,de 28 de febrero, del Gobierno y dela Administracién dela

Comunidad Auténoma de Extremadura, cuyo articulo 39 refiere al ejerci-
cio por la Asamblea del «impulso de la accién politica y de gobierno», y el
Reglamento de la Asamblea, de 19 de junio de 2008, cuyo art. 1 sefiala que
la Asamblea «orienta, impulsa y controla la accién de la Junta de Extre-
madura» —yendo por tanto mds lejos, al incluir la orientacion—. Cfi. también
Moreno Hurtado, D. M.: «El Parlamento extremefio», en la obra coordi-
nada por el mismo autor y Blanco-Morales Limones, P., El Derecho de Extre-
madura (Estudios sobre el Estatuto y el Derecho de la Comunidad Autdnoma de Extre-
madura), Asamblea de Extremadura, 2005, en especial p. 126.

26 Asi por ejemplo en los Estatutos de Andalucfa (art. 106.11.°), Can-
tabria (art. 9.7), LaRioja (art. 19.f); Aragdn (art. 41.k) y Madrid, cuyo art. 16.3
atribuye incluso separadamente a la Asamblea «el conocimiento y control
delos planes econémicos» (aptdo. b) y «la aprobacién de planes generales
de fomento relativos al desarrollo econémico de la Comunidad de Madrid,
en el marco delos objetivos sefialados por la politica econdmica nacional>»
(aptdo. n).
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27 Un reciente tratamiento en
profundidad sobre este tema en Mar-
tinez Elipe, L.: Parlamento y Direccidn
Politica. Impulso y colaboracidn parla-
mentaria, vol. 3.° de su Tratado de Dere-
cho Parlamentario, Cizur Menor, Aran-
zadi, 2007.

28 Para un tratamiento mds
detallado de éstos debates véase Fol-
chi Bonafonte, I.: «<Los debates de
politica general y monogrificos»,
en Pau i Vall, . (coord.), Parlamento
y control del Gobierno, V Jornadas de la Aso-
ciacidn Espafiola de Letrados de Parla-
mentos, op. cit., pp. 251ss.
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aquéllas que hacen posible el debate en sede parlamentaria y, segin los casos, el pro-
nunciamiento del Parlamento en relacién con determinados planes o programas guber-
namentales, o bien sobre determinada informacidn que el Gobierno u otros 6rganos
dependientes del mismo remiten a las Cdmaras, en ocasiones a iniciativa propia, y las
mds delas veces por exigirlo alguna disposicidn legal de carcter sectorial como las que
se referenciaron al comienzo de este estudio. Resulta evidente que otros tipos de ini-
ciativas o procedimientos pueden también desempefiar un papel de naturaleza fisca-
lizadora o evaluadora de las politicas gubernamentales o del sector publico, pero no
de forma tan especifica como los sefialados, no siendo ésa su finalidad primordial, sino
mids bien la de impulso o colaboracién en la direccidn politica que constitucional-
mente tiene atribuida el Gobierno.?”

1. Los debates monogrdficos o sectoriales

Junto ala cada vez mds extendida prevision de la celebracion de debates de politica gene-
ral, siguiendo la practica instaurada por el denominado «Debate sobre el estado dela
Nacién», que constituye ya una practica consolidada en el Congreso de los Diputados,
algunos reglamentos parlamentarios autondmicos prevén la posibilidad de celebracién
de debates monogréficos sobre asuntos concretos o relativos a determinadas politicas
sectoriales. Aunque cada regulacién presenta sus propias peculiaridades, sus caracte-
risticas comunes consisten, por un lado, en que la iniciativa puede corresponder al
Gobierno o a los grupos parlamentarios, si bien, cuando es ejercida por la minorfa,
suele someterse a algun género de restriccién; y por otro lado, en que los debates pue-
den celebrarse en Pleno o en Comisién, aunque no todos los reglamentos prevén ambas
posibilidades; finalmente, resulta habitual que puedan dar lugar a la presentacion,
debate y votacién de propuestas de resolucién por los Grupos parlamentarios, res-
pecto de las cuales suele exigirse la congruencia con el objeto del debate.?®

Resulta evidente la virtualidad evaluadora y de impulso a las politicas publicas
sectoriales que encierra la celebracidn de este tipo de debates, cuyo planteamiento
sujeto a criterios de oportunidad, ya sea por el bloque Gobierno-mayoria, ya sea por
la oposicidn, permite elegir el momento adecuado alos intereses de cada uno de los acto-
res, dando relevancia a una determinada accién de politica sectorial en el momento
desu puesta en practica, o bien haciendo balance de sus resultados. Por ello serfa desea-
ble su generalizacién en el seno de las Cdmaras, muchas de las cuales siguen limitan-
do este tipo de iniciativas a las meras comparecencias informativas por parte de miem-
bros del Gobierno, cuyo desarrollo y resultado suele favorecer los intereses de éste en
detrimento de las facultades de la oposicidn.
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2. Las comunicaciones del Gobierno

Con perfil similar al de los debates monogréficos o sectoriales, la practica totalidad de
los reglamentos parlamentarios incluyen la posibilidad de celebrar debates en Pleno
o en Comisidn sobre la base de una comunicacién presentada por el Gobierno corres-
pondiente, tomando como modelo la regulacién original del Titulo XI del Reglamento
del Congreso de los Diputados (arts. 196 y 197).2° La diferencia respecto del procedimiento
previamente examinado radica precisamente en que el debate debe girar en tornoa un
posicionamiento previo del Ejecutivo, contenido en un instrumento genéricamente
denominado «comunicacién», que debe ser remitido previamente ala Cimara para pro-
ceder a su posterior debate.

No existe precision alguna respecto al contenido que puedan tener dichas comu-
nicaciones, pero ficilmente cabe pensar que podran estar referidas, como en el caso
anterior, bien a una declaracién de politica general, bien a un posicionamiento del
Gobierno en torno a una politica sectorial o un tema monogréfico. Tampoco se espe-
cifica nada en torno a las circunstancias que puedan propiciar el ejercicio guberna-
mental de este tipo de iniciativas, pero parece claro que su oportunidad radica en la bus-
queda del debate y el posicionamiento de las Cimaras en torno a alguna cuestién ala
que el propio Gobierno quiere dar relevancia, ya que la iniciativa es exclusivamente suya,
confrontando su posicion con la del resto de los Grupos. Serd precisamente en el tras-
curso de la tramitacién cuando se ponga de manifiesto el posicionamiento de éstos
respecto de la cuestion planteada, incluyendo, en su caso, la formulacién de alterna-
tivas por parte de los que integran la oposicidn a la mayorfa gubernamental.

Elreparto delos turnos de intervencién en el debate, articulado en dos fases, pro-
picia también la confrontacién dialéctica de acuerdo con dos esquemas distintos y
sucesivos: en la primera fase del debate, tras la exposicidn del Gobierno los grupos
fijardn su posicion sobre el contenido de la comunicacidn, en un debate de tipo bila-
teral Gobierno-Grupos; en la segunda fase, sin embargo, una vez exteriorizadas las
posiciones y en circunstancias normales, el debate sera multilateral, enfrentando dia-
lécticamente al Gobierno y los grupos que le apoyen con los demds grupos de la opo-
sicion.

Finalizado el debate de la comunicacién propiamente dicho, los reglamentos pre-
vén un receso para que los Grupos parlamentarios puedan presentar propuestas de
resolucion, que sélo serdn admitidas por la Mesa —cabe entender, del Pleno o de la
Comisidn, en funcién de dénde tenga lugar el debate—si son congruentes con el obje-
to de la comunicacion debatida. Reanudada la sesidn, se procede al debate de las pro-
puestas presentadas, en su caso, mediante un breve turno a favor y otro en contra, sien-
do votadas a continuacién por orden de presentacidn, salvo las que signifiquen el
rechazo global del contenido de la comunicacidn, que se votardn en primer lugar.
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29 Por su interés y especificidad
en este punto cabe citar el caso dela
Junta General del Principado de
Asturias: su Reglamento da un tra-
tamiento conjunto a las comunica-
ciones, planes y programas del
Gobierno, eliminando el trimite de
la doble lectura y abriendo la posi-
bilidad de la participacion social por
medio de la celebracién de compa-
recencias previas al debate (cfr. arts.
200y 201).
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30 Asi, a titulo de ejemplo, el
art. 198.2 del Reglamento del Con-
greso remite para el debate en comi-
sién de planes y programas remiti-
dos por el Gobierno «alo establecido
en el capitulo anterior» —el de las
comunicaciones, arts. 196 y 197—; y
el articulo 201, referido a la trami-
tacion de «los demds informes que,
por disposicién constitucional o
legal deban ser rendidos a las Cortes
Generales o al Congreso», remite
igualmente alos citados preceptos.
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De nuevo, la posibilidad de que el 6rgano parlamentario en el que se celebre el
debate pueda manifestar su posicién mediante la aprobacién de Resoluciones, poten-
ciala utilidad del procedimiento desde el punto de vista de la evaluacién y el impul-
so de las politicas publicas, cuando éste sea su objeto. Como dato afiadido porla expe-
riencia cabe sefialar que no es infrecuente que la mayoria que apoya al Gobierno
presente alguna propuesta de resolucion que comprometa el apoyo dela Cimaraala
iniciativa gubernamental; no solo por el mimetismo o la vis atractiva del procedimiento
legislativo, que hace parecer incompletos a aquellos procedimientos cuyo debate no con-
cluye con una votacién final de aprobacién o rechazo, sino también como forma de
contrarrestar las propuestas de la oposicion de signo desfavorable o alternativo, que
seran habituales.

Finalmente, hay que poner de relieve laimportancia de este debate porque, tanto
enlasistemdtica del Reglamento del Congreso de los Diputados como en la de la mayor
parte de los Reglamentos autondémicos que han seguido, con pocas salvedades, su
modelo, el esquema de tramitacion que acaba de describirse es el que sirve de base o
de referencia, con algunas variantes, parala tramitacién del resto de los procedimientos
que vamos analizar: los programas, planes o informes —excluidos aquéllos remitidos
por los 6rganos de fiscalizacion dependientes de las Cimaras, que suelen contar con
previsiones reglamentarias especificas.3°

3. El examen de programas o planes e informes

Los dos procedimientos que restan por examinar, son seguramente los més idoneos para
su utilizacién como instrumento para la evaluacién en sede parlamentaria de las poli-
ticas publicas. No se trata de minusvalorar los que acaban de exponerse, sino de valo-
rar la funcionalidad de cada procedimiento en su justa medida desde el prisma adop-
tado.

Los debates monograficos, con menor presencia en los reglamentos, pueden pro-
porcionar una imagen mds o menos fiel de la orientacion de la politica gubernamen-
tal en un determinado sector de su competencia, sobre la mayor o menor adecuacién
delos medios puestos a su servicio, y hasta de los resultados obtenidos en un determinado
periodo de tiempo, o de los que se esperen obtener; pueden permitir también ala opo-
sicién formular alternativas o —¢por qué no?— mostrar su conformidad con la gestién
desarrollada o con el planteamiento de la que se piensa llevar a cabo en la materia de
que se trate. Y otro tanto puede decirse respecto de las comunicaciones, éstas si, prac-
ticamente generalizadas en todas las normas que disciplinan la organizacién y fun-
cionamiento de las Cimaras.

Pero en el caso delos programas o planes y los informes sobre la gestién gubernamental
hay una diferencia de partida insoslayable: la existencia de un documento previo,
especificamente concebido para una finalidad concreta en relacién con una politica
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sectorial o con la prestacion de un servicio publico: en el caso de los planes o progra-
mas, se trata de proyectar hacia el futuro, normalmente a medio o largo plazo, la ges-
tion y ejecucion de tal politica o servicio publicos, lo que inevitablemente comporta-
radeterminar en el documento presentado los presupuestos de las decisiones adoptadas,
elandlisis de la situacién de partida, la concrecién de los medios de toda naturaleza nece-
sarios, andlisis econdmicos, descripcion de procedimientos, calendarios de actuacio-
nes... Y en el caso de los informes, el documento remitido a las Cimaras normalmen-
te deberd dar cuenta de los resultados de la gestién de una determinada politica o
servicio publicos, confrontando, en su caso, la situacién de partida y la alcanzada, apor-
tando informacidn sobre el coste de las actuaciones realizadas, andlisis en términos de
eficacia y eficiencia en la gestidn, disfunciones apreciadas y, en su caso, propuestas
de mejora, etc.

Todo ello debe transformar los términos del debate en sede parlamentaria res-
pecto de las iniciativas ya examinadas, porque sus protagonistas contardn con una
informacidn previa al debate que, aunque necesite ser contrastada por provenir de
una de las partes -normalmente el Gobierno o cualesquiera de sus agentes u organis-
mos dependientes—, coloca a los intervinientes en una situacién que podria calificar-
se como de «igualdad de armas», aunque no cabe desconocer que, en tanto las cosas no
cambien radicalmente en el seno de las Cimaras respecto a los medios auxiliares a dis-
posicién delos parlamentarios, el complejo Gobierno-Administracién siempre tendrd
muchos mds y mejores medios de obtencion, proceso y andlisis de la informacién de
cara a afrontar el debate con los Grupos parlamentarios.

En cualquier caso, la regulacién de los procedimientos en uno y otro caso presen-
ta importantes diferencias, que es preciso poner de relieve.

3.1 La tramitacion parlamentaria de planes y programas

Elarticulo 198 del Reglamento del Congreso —y otros similares en buena parte de los
reglamentos— prevé la eventual remisién por el Gobierno de un «programa o plan» requi-
riendo el pronunciamiento de la Cdmara. La tramitacién que prevé puede resumirse
del siguiente modo:

— La Mesa, una vez admitido y calificado el documento, ordena su remisién a la
Comisién competente.

— La Mesa de la Comision organiza la tramitacidn y fija los plazos para la misma,
pero el propio precepto, en una apretada y concisa redaccion, prevé distintas alter-
nativas, que pueden sintetizarse del siguiente modo: primero, cabe designar, «en
su caso», una Ponencia; si la iniciativa se sustancia integramente en la Comision,
se aplican las disposiciones relativas al debate de las comunicaciones del Gobier-
no (arts. 196 y 197, ya examinados); pero también se prevé que la Mesa dela Cima-
ra —no la de la Comisién— decida que las propuestas de resolucién que puedan
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31 Cfi. el Reglamento del Par-
lamento de Cantabria, aprobado por
el Pleno dela CAmara en sesidn cele-
brada el 26 de marzo de 2007 (Bopca
nuim. 580, de 2 de mayo, con corr.
deerr. en nim. 586, de 14 de junio;
BOC num. 90, de 10 de mayo, con
corr. de err. en num. 123, de 26 de
junio; y BOE nim. 119, de 18 de mayo,
con cort. de err. en nim. 165, de 11
de julio).

32 En concreto, el Plan de
Carreteras (art. 6 Lcant 5/1996) y el
Plan Regional sobre Drogas (art. 31
Lcant 5/1997).

33 Asise prevé parael Plande
Puertos e Instalaciones Portuarias
(art.11.h Lcant 5/2004) y el Plan Direc-
tor de Cooperacién al desarrollo
(arts. 11y 19.1Lcant 4/2007).
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presentarse se debatan en Pleno, amplidndose entonces el plazo para su presen-

tacidn de los treinta minutos del art. 197.1a los tres dias.

Inevitablemente surgen varias cuestiones que el precepto no aclara: primero, en
qué casos puede 0 no proceder y en qué momento debe decidir la Comision competente
la creacién de una Ponencia que estudie el plan o programa. Y, a salvo de mejor crite-
rio, la respuesta sélo puede hallarse convocando una sesién de la Comision que deba-
tasobre tan particular extremo. En segundo lugar, parece claro que corresponde ala Mesa
delaCdmara decidirsila sustanciacion puede llevarse a cabo integramente en la Comi-
sién competente, 0 bien que la Comisién proceda a una primera fase de debate sobre el
plan o programay sea después el Pleno de la Cimara el que, en su caso, debata y vote las
propuestas de resolucién que se presenten. Al respecto parece razonable, por una parte,
queladecisién dela Mesa se lleve a cabo previa consulta del parecer de laJunta de Por-
tavoces, incluyendo, si procede, atender al criterio que manifieste el Gobierno como autor
delainiciativa. Y por razones de economia y previsibilidad respecto dela tramitacién
para todos los actores del procedimiento, parece igualmente prudente sugerir que la
decisidn sobre este aspecto se adopte en el trdmite de admisién y calificacion dela ini-
ciativa.

El debate, por lo demds, se desarrolla como el previsto para las comunicaciones y
con andlogas implicaciones, por tanto, para el ejercicio de las funciones que aqui se
analizan, con la salvedad relativa a la indudable mayor repercusion y relevancia que
comportard, en su caso, el debate y votacion de las propuestas de resolucién ante el
Pleno dela Cdmara.

Para concluir el andlisis de estos procedimientos, por razén de su especificidad
respecto al régimen expuesto y de cercanfa respecto de quien redacta estas lineas, cabe
llamar la atencién sobre la regulacion llevada a cabo por el Reglamento del Parlamento
de Cantabria (Rpcant) tras su reforma de 20073! sobre este tipo de iniciativas, tratan-
do de despejar alguna de las incégnitas planteadas para dejar el menor margen posi-
ble ala discrecionalidad de los 6rganos y sujetos implicados, y habida cuenta de que,
como quedd expuesto anteriormente, existen disposiciones de rango legal en la Comu-
nidad Auténoma cdntabra sobre determinadas politicas sectoriales que, imponiendo
al Gobierno la remisién al Parlamento de los correspondientes instrumentos de pla-
nificacién, en ocasiones prevén que la remisidn se haga para «su aprobacién»,3? y en
otras ocasiones para «pronunciamiento del Parlamento».33 Pero también existen pre-
cedentes respecto de la remisién ala Cdmara de instrumentos de planificacién de poli-
ticas sectoriales por mera iniciativa gubernamental, sin que laley le obligue a ello. En
consecuencia, la regulacién contenida en el articulo 183 Rrcant parte de la asimilacién
delos supuestos en los que laley impone la «aprobacién» y el «pronunciamiento» del
Parlamento sobre planes gubernamentales, estableciendo que su aprobacién deberd
tener lugar, en todo caso, ante el Pleno de la Cdmara —lo que implica, ademads, una
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votacién final sobre el documento—. Mientras que en los restantes casos —es decir, cuan-
do laley no imponga la remisidn del documento y ésta se produzca a iniciativa del
Gobierno—, 1a decision sobre su tramitacion integra en Comision, o bien reservando
al Pleno del debate final de las eventuales propuestas de resolucion, correspondera
tomarla alaMesa dela Cimara «atendidas la importancia del documentoy, en su caso,
la voluntad manifestada al respecto por el Gobierno». En lo demds, la tramitacion se
corresponde con la prevista en el Reglamento del Congreso de los Diputados, que
remite ala establecida para las comunicaciones del Gobierno (cfr. arts. 181-182 Rpcant).3*

3.2 La tramitacion de informes que por disposicion legal deban remitirse a las Cdmaras

Resta por analizar el supuesto previsto por el articulo 201 del Reglamento del Con-
greso, que encuentra también su equivalente en el articulo 183 del Reglamento del
Senado —el cual, cabe anticipar, no contiene una regulacion sustantiva del debate, sino
que remite a lo que disponga el Presidente, de acuerdo con la Mesa y oida la Junta de
Portavoces—, asi como en bastantes reglamentos autonomicos, sobre todo los mis fieles
al modelo inicial del Congreso.*>

Es necesario poner de relieve el extraordinario interés que encierra este proce-
dimiento, desde una consideracion en abstracto y comprensiva de la posicion que los
actuales reglamentos parlamentarios otorgan a los distintos actores que intervienen
en el funcionamiento de nuestros actuales sistemas parlamentarios, fuertemente racio-
nalizados, que determina la existencia de un monopolio, al menos de facto, sobre el
conjunto de la actividad que se desarrolla en el seno de las Cimaras, en manos del
binomio Gobierno-mayoria. Una situacién que suele ser invocada como uno de los
factores determinantes de la perenne crisis de la institucién y de la falta de atractivo
e interés entre la ciudadania respecto de la actividad de sus representantes politicos,
convencida de que las cosas son como son y de que el contenido y el resultado de prac-
ticamente todos los debates y votaciones en sede parlamentaria estd predeterminado
por la correlacién de fuerzas resultante de cada convocatoria electoral.

Pues bien, pese ala brevedad de la redacciéon del articulo 201 ReD —y sus equivalentes
autondmicos, como el art. 165 Rpcant—, su potencialidad como instrumento para pro-

34 También deben mencionarse, por su especialidad, el tratamiento
queal debate de planes y programas da el reciente Reglamento de la Asam-
blea de Extremadura de 2008, que formaliza su sustanciacion por medio
dela comparecencia de un miembro de la Junta, aunque el trdmite es simi-
lar al previsto en el modelo del Congreso (cfr. arts. 207-208); y la prevision
que recoge el articulo 149.3 del Reglamento del Parlamento Andaluz, el
cual, de forma congruente con la atribucidn que el art. 106.11.° del Estatu-
to de Autonomiale confiere sobre la aprobacién delos planes econémicos,
impone en el tramite de este tipo de instrumentos una votacién final de
totalidad, sin perjuicio de la votacién de las propuestas de resolucion que
se hubieran presentado.

35 Por su originalidad cabe mencionar que en el caso del Reglamen-
to del Parlamento catalin de 2005, los Informes cuya remisién venga impues-
ta por disposicién legal, a cualquier drgano estatutario, ente local, ente ins-
trumental dependiente de la Administracién de la Generalidad o vinculado
aella, o cualquiera delos 6rganos integrados en dichos organismos, podran
ser presentados a solicitud de un cierto nimero de parlamentarios median-
te la comparecencia oral de un representante del 6rgano o ente responsa-
ble del Informe, que se tramitard en la Comisién o subcomisién que la Mesa
considere competente.
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piciar un debate politico protagonizado casi en exclusiva por los Grupos Parlamentarios
sobre un documento ajeno, elaborado por el Gobierno sobre la base de una obligacién
impuesta por una norma vinculante (Constitucion, Estatuto o ley), es enorme. Tén-
gase en cuenta ademds que el articulo remite, como en los casos anteriores, a la tra-
mitacién-base prevista para las comunicaciones del Gobierno (196-197 Rcp), limitan-
dose a precisar que el debate podrd dar lugar o no ala presentacion ulterior de propuestas
de resolucidn, segin la «naturaleza» del Informe. Pero omite un elemento clave: la
intervencidn inicial del Gobierno, que es el autor del Informe.

Basta con asistir a una sesion en la que se aplique dicho procedimiento para com-
probar lo que se acaba de sefialar. Normalmente asistimos a debates en los que Gobier-
no y mayoria parlamentaria se enfrentan dialécticamente a una oposicion con muy
limitadas facultades de hacerse oir; debates en los que la postura del Gobierno apare-
ce enormemente amplificada por el orden de las intervenciones, en las que, ademds
de contar con el refuerzo de los Grupos que le apoyan, casi siempre tiene la iltima
palabray, sinolatiene, puede pedirla... Frente a este tipo de debates tipicos del deno-
minado «parlamentarismo racionalizado», en el caso de los Informes remitidos a la Cima-
ra por disposicién legal son los Grupos Parlamentarios los que previamente han debi-
do estudiar y analizar el documento, para manifestar su posicion sobre el mismo al
comienzo del debate. El miembro del Gobierno que comparece como responsable del
Informe interviene a continuacion, habiendo escuchado previamente a los Grupos.
Su intervencién, frente a lo habitual, no puede limitarse a reiterar el contenido del
Informe, porque previamente lo habrin hecho los Grupos que le apoyan y resultarfa
reiterativo. Inmediatamente antes de intervenir habrd recibido la aprobacion de éstos,
pero también la critica dela oposicidn. Y tiene que responder a esas criticas sin apenas
tiempo para analizarlas y encontrar argumentos para rebatirlas, en una posicién que
es la que habitualmente padecen los grupos de la minorfa. Después intervienen de
nuevo los Grupos en el turno de réplica, y el miembro del Gobierno es entonces testi-
go de un debate novedoso, en el que, a diferencia de lo que suele ser habitual, el cen-
tro de gravedad no pivota sobre €, sino que asiste, de forma pasiva, a un debate que es
mis bien de tipo circular, donde los representantes de los Grupos Parlamentarios se ven
forzados, segun el caso, a insistir en la defensa de la linea politica del Gobierno, pero
también a valorar y —como es 16gico- criticar las alternativas de la oposicion; o, en el
caso de ésta, a criticar esa politica gubernamental defendiendo sus alternativas y con-
traponiéndolas a las del bloque mayoritario. Finalmente y tras un breve receso, los
Grupos pueden presentar propuestas para su debate y votacién. El Gobierno ya no
interviene en esta parte, aunque la cortesfa parlamentaria y 1a propia finalidad del tra-
mite —manifestar la posicién de la Cimara sobre el Informe debatido—, aconsejarfan
que su representante permaneciera en la sala.
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En conclusidn: un auténtico debate sobre distintas alternativas para el disefio de
7. ’ . I3 . 7 . . . .
politicas publicas, que seguramente despertaria el interés de quienes pudieran asistir
a¢él, yafuera presencialmente o por medio de las nuevas tecnologfas.

*%k%

Es momento ya de concluir. Seguramente podria hacerse mencion de algunas peculiaridades
previstas en los textos reglamentarios de més reciente revision y con interés para el
tema que, de forma un tanto caética, se ha pretendido abordar. Sin embargo, razones
evidentes de extension del trabajo y falta de informacion de primera mano para su
autor, hacen imposible extenderse mds sobre las «Comisiones de Seguimiento» pre-
vistas por el articulo 56 del Reglamento del Parlamento de Cataluiia, «para el control
especifico de determinadas actuaciones y politicas publicas del Gobierno de la Gene-
ralidad»; o sobre la interesante y completa regulacion de las Propuestas de impulso del
Reglamento de la Asamblea Extremefia (art. 209-217).

Como casi siempre ocurre en sede parlamentaria, el tiempo corre en contra del
ponente, que debe ceder a otros su turno.
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