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Capitulo I.......... LAS FUNCIONES DEL PARLAMENTO

. ’ K | ,
.. ) , ) 42£é'é@od ’
1. Introduccidn } . 62 /é%b“xbu ‘ .

Resulta acostumbrada la divisién de las funciones del Parlamento en tres

grandes bloques principales relativos, respectivamente, a la funcién legislativa,
la funcién financiera y la funcién de control del ejecutivo, a las que eventualme
te y segun los diversos autores, pueden afiadirse otras funciones de menor impor-

tancia, como la jurisdiccional.

Evidentemente, la tipologia de las funciones parlamentarias es una cues-
tién variable segin los diferentes autores. Asi, algunos reducen la tipologia se-
flalada anteriormente. TOSI, por ejemplo, diferencia entre la funcién legislativa
y la de control y direccién politica (1). Otros, en cambio, la amplian. Tal es el
caso de MANZELLA que defiende las funciones de direécién politica, legislativa,
de garantia constitucional, de control y de coordinacién (2). Pero, en general, -
goza de amplia difusién el trio de funciones antes mencionaco. Asi, esta es la di
ferenciacidén que hacen V. HERMAN y F. MENDEL (3) y M. AMELLER (4). Autores mis -

cldsicos como POUDRA (5) y L. DUGUIT (6) adoptan la misma clasificacién en sus

(1) Diritto Parlamentare. Giuffré Editore. Milan 1974

(2) Il Parlamento Editorial Il Mulino. Bolonia 1977

(3) Cfr. Parliaments of the World. Inter-Parliamentary Unidén 1976

(4)Parlements Union Interparlementaire, Paris 1976,

~
rd

-
(5) v. Traité pratique de Droit parlementaire (c®n E. PIERRE)
y ss.

arées 1878, p. 782

(6) Traité de Droit Constitutionnel IV. Paris 1924. Entre los autores espafioles
PEREZ SERRANO admitia también otras funciones junto a las tres mencionadas
(Tratado de Derecho Politico, Civitas, Madrid 1976). En cambio, RUIZ DEL CAS-
TILLO excluia la diferenciacidén de la funcién presupuestaria, considerando
que el dato formal de la aprobacidén de los Presupuestos mediante ley aconseja
ba su reconduccidén a la funcidén legislativa. Vid. su Manu@l de Derecho Politi
co, Instituto Editorial Reus, Madrid 1939, p. 597 y ss.




aspectos sustanciales. Por ello, como punto de partida puede admitirse esta divi-

L4
sion.

2. La funcidn legislativa

La funcién legislativa ha sido considerada tradicionalmente como la prin
.cipal de las Camaras, hasta el punto de que en el siglo XIX muchas veces se iden-
tificaba al Parlamento con el Poder legislativo (7). Esta equiparacidén resulta,

desde luegq!W§§§g§§5tada; pues ni en sus origenes ni en la pasada centuria ni en

~——

los tiembos actuales el Parlamento se ha limitado a la actividad legislativa.

Al contrario, esta funcidén surge histdéricamente sobre la base de otra an-
terior, la aprobatoria de gastos e ingresos esto es, la presupuestaria, lo que de-
muestra la improcedencia de aquella equiparacidén. Las asambleas estamentales, de
los siglos XIII y XIV, obligaban a los monarcas al establecimiento de una serie
de medidas a cambio de la concesidn de subsidios. Posteriormente, algunos Qe es—-
tos Parlamentos, al consolidar su existencia y sus facultades, ya no se limitaron
a una negociacién con los monarcas, con vistas a que éstas aprobaran ciertas dispo
siciones, sino que pasaron a establecerlas directamente (8). A medida que los re-
yes necesitaban mayores recursos materiales para afrontar la construccidén del apa-
rato del Estado moderno, estas Camaras y Parlamentos se procuraban reservarse fa-

cultades para establecer leyes, fueros y ordenamientos, o, al menos, para acceder

,
YA
i

’ \
o vv& Lb\z
(%3 Incluso algunos autores contemporineos siguen afectos a esta ecuacién Cfr. P.
WIGNY. Cours du Droit Constitutionnel, Bruylant, Bruselas 1973.

i

(8) V. L. GARCIA DE VALDEAVELLANO, Curso de Historia de las instituciones espafio-
las, Revista de Occidente, Madrid 1973, p. 469 y ss.




a la modificacién de los que estuviesen vigentes. Era la compensacién al consen-

timiento que hacian™los principes para recaudar tributos y exigir prestaciones

‘personales. -

Es asi, y con las naturales diferencias de grado y de tiempo segin los

paises, como surge la funcidén legislativa del Parlamento. De esta forma, queda

claro que, incluso desde un punto de vista histérico, la funcién legislativa im-

plica la existencia de la funcién presupuestaria o financiera (9). Resulta adecu

do, por consiguiente, rechazar la ecuacidn Parlamento-institucién legislativa.

En cambio, es forzoso admitir que durante el siglo XIX y parte del ac-
tual 1la funcidén mds caracteristica de las Asambleas parlamentarias ha sido la
legislativa. Ello resultd ser consecuencia de una interpretacidn estricta del -
principio de separacidén de poderes, al determinar que todo lo referente al esta-
blecimiento de normas debia correspondér al Parlamento, mientras que el Ejecuti-
vo sélo podia asumir su aplicacién. La propia concepcién del Estado liberal y .-
abstencionista facilitaba esta divisidn taﬁ neta entre ambas esferas en cuanto s
oponia al reforzamiento'defos atributos del Gobierno y la Administracién. Es més,
se tendia a debilitar a éstos para garantizar la conservacidn del orden socioeco

némico existente.

Durante este periodo histdérico las leyes nacian con vocacidn de
permanencia o, al menos, de gran estabilidad, lo cual reforzaba indudablemente

auctoritas o . .
‘ . ‘De otra parte, el positivismo y el racionalismo produ-

su prestigio y
jeron una especial valoracién de los aspectos juridico-formales. El movimiento co
dificador es buena prueba de esta relevancia de la funcidén legislativat se aspi-~
ra a reunir en unos cuerpos legales sistematizados todo el derecho que afecta a

una determinada realidad, cuerpos legales con caricter de Unicos para todo el te

rritorio nacional, con lo que se pretende superar la pluralidad de leyes y orde-

namientos no siempre armonizables entre si propios del antiguo régimen. Esto po-
B e T e —

ne de manifiesto el reforzamiento de la funcién legislativa de las Céamaras duran
te esta época. También , debe sefialarse que durante los periodos de la monarquia
constitucional, esto es, durante la fase del Estado constitucional en que el Go-

(9) Sobre la funcidén presupuestaria del Parlamento. Cfr. I. BAYON MARINE. Aproba
cidén y control del gasto piublico. Madrid 1972.




bierno no necesita contar con la confianza de las Cdmaras, dependiendo sélo de
la voluntad del Rey, se dificultan las facultades de control sobre el Ejecutivo,
lo cual tiende a destacar la funcién legislativa como funcidén definitoria del -

Parlamento.

El establecimiento del Estado social de Derecho produjo una importante
alteracién en esta situacién (10). Por un lado, se hizo necesario traspasar con
cardcter creciente atribuciones normativas al Ejecutivo, bien mediante un amplio
desarrollo de la potestad reglamentaria del Gobierno, bien mediante la facultad
de dictar disposiciones administrativas con rango de ley (decretos leyes y decre-
tos legislativos). Se hacen cada vez mads numerosos los organismos piblicos que -
disponen de facultades normativas. De otra parte, las grandes sociedades privadas
empiezan a jugar también un importante papel en este campo mediante la aprobacidn
de cladsulas generales de contratacidén o de contratos de adhesidén que se imponen
a los terceros que desean negociar con ellos. De esta forma, se produce un fené-
meno de dipersidén de las funciones normativas. Por otro lado, la necesidad de sa-
tisfacer las justas reivindicaciones del nuevo proletariado urbano y de moderni-
zar las diversas estructuras socialesdeterminaun nuevo tipo de disposiciones ju-
ridicas, mas variables, mas coyunturales. Se acentda la movilidad de las leyes,
haciéndolas perder aquel caricter de permanencia que redundaba en la valoracidn
de su antigiiedad. Esto produce la necesidad de transferir buen nimero de faculta-
des normativas al Gobierno ya que el procedimiento legislativo parlamentario no

resulta apropiado para la rdpida elaboracidén de disposiciones o para el estudio

de aquellas de acusado caricter técnico (11)

(10) v . M. GARCIA PELAYO Las transformaciones del Estado contemporineo. Madrid
1977. p. 61 y ss.

(11) Segiin F. KARSCH y V. SCHIMIEDERER (en '"Evolucidén funcional del poder legis-
lativo'" en la obra "Introduccidén a la Ciencia Politica'' de W. ABENDROTH y K.
LENK, anggpama,Barcelona, 1971 p. 197 y ss) fué el acceso a las institucio-
nes democriticas de los representantes de las clases trabajadoras lo que hiz
cambiar el significado del Parlamento: 'Cuando el Parlamento llegé a ser foro
de la lucha de clases y podia ser un instrumento de poder que se dirigiera
contra los intereses politico-econdmicos de la burguesia, ésta negdé las atri
buciones del poder legislativo y de la democracia, exigiendo estricta separa
cién de poderes, con el fin de reservarse por lo menos el poder ejecutivo co
mo instrumento de poder'".




Todo ello supone que la funcién normativa deja de ser una nota caracte-
ristica y privativa de las Asambleas, para transformarse en algo poseido en comin

con otras esferas del Estado.

De otra parte, y en el mismo sentido de desvalorizacién de la actuacién
legislativa de las Cimaras, debe sefialarse que con caricter creciente las propias
leyes aprobadas por el Parlamento no se deben a la iniciativa de los diputados -
sino a la iniciativa gubernamental pues, como indica AMELLER (12),el caricter -
técnico y la complejidad de las leyes modernas dificulta la intervencién de los
parlamentarios en esta fase preparatoria en la que el Gobierno se siente en cambi
respaldado por la decisiva aportacidn de la burocracia que de é1 depende. Al mis-—
mo tiempo, el dominio del orden del dia parlamentario por el Gobierno constituye
otra traba que pesa sobre las Proposiciones de ley debidas a los diputados. Asi,
CHANDERNAGOR ha escrito que mientras que en la IV Republica francesa una ley de
cada tres es de origen parlamentario, la desproporcidén se ha incrementado en los
afios siguientes todavia mis (13).

<(g¢‘

,ﬁ}) En resumen, la funcién legislativa no es la tnica ni incluso la mis ca-
v

9 \) i racteristica de los Parlamentos de nuestro tiempo (14)
‘ éy

3. La funcién financiera

Otra de las funciones mas tipicas del Parlamento es la presupuestaria o

aprobatofia de gastos e ingresos plblicos (Diferenciamos esta funcidén desde un
(12) Parlements, ob. cit. p. 168

(13) Un parlement pour quoi faire? Gallimard 1967 p. 58

(14) No obstante lo anterior, resultaria errdneo mitificar a los Parlamentos de-
ciménicos como mas poderosos que los actuales. En este sentido, LASKI ha es-
crito: "...facilmente nos incorporamos a la corriente de los que afirman que
ni siquiera recordamos la época de oro del Parlamento; Los politicos de la
época de Baldwin dicen que la Cdmara no es lo que ha sido cuando Mr. Asquith
era primer ministro; y en la época de Mr. Asquith contemplaban con nostalgia
el brillante tiempo de Gladstone y Disraeli; sin duda algunos de los viejos
legisladores de esos dias sé6lian suspirar por la época en que Pitt y Fox cru
zaban sus lanzas en el Parlamento". Vid. El gobierno parlamentario en Ingla-
terra, Editorial Abril, Buenos Aires, 1947 p. 105.




punto de vista histérico y material, sin prejuzgar su consideracidén formal).

Ya seﬁalamos anteriormente como el movimiento histérico de las Asambleas
representati?aslestuvo vinculado intimamente é esta funcidn: Los‘repfesentantesv
de los pecheros accedian a las demandas de nuevos tributos presentados por los mo
narcas, a cambio de obligarles a adoptar determinadas medidas o disposiciones. -
Ni que decir tiene que con instrumento tan poderoso en sus manos podian controlar

buena parte de la politica de los principes.

Puede afirmarse que la atribucidén de esta funcién a Srganos representa-
tivos es decisiva para la existencia de un auténtico régimen constitucional, es-
to es, de sometimiento al Derecho e imperio de la ley. Si esta funcién no es atri
buida a un 4rgano representativo e independiente del gobierno no podra haber

un verdadero Estado de Derecho.

Buena prueba de esta coesencialidad de la funcidn presupuestaria a los
Parlamentos la encontramos en que en todas las ocasiones histdéricas en que se ha
instaurado un sistema constitucional, una de las primeras medidas adoptadas -que
al mismo tiempo ha servido de bandera de identificacién-~ ha sido la separacién de
‘esta funcidén de las manos de los monarcas y gobernantes y su atribucidn a un po-

der representantivo. Asi el Bill of Rights de 1869 establecia: '""Que toda cobranza

de impuestos para la Corona y para su uso, so pretexto de prerrogativa, sin el
consentimiento del Parlamento, por un tiempo mids largo y de manera distinta a co-
mo el Parlamento lo haya decidido es ilegal. También, debe recordarse que uno -
de los principios en que se basé el movimiento de independencia norteamericanag_-
frente a la metrdpoli inglesa fue la ilegitimidad de los tributos que no habian
sido consentidos previamente por las colonias. De otra parte, este mismo princi-
pio tuvo también su reflejo en el articulo 14 de la Declaracién de los Derechos

La Constitucidn . _ ]
del hombre y del ciudadano de 1789, de CAdiz, al iniciar el constitucio-

nalismo espafiol, proclama abiertamente la necesidad de que los tributos sean au-
torizados previamente por las Cortes (art. 131). Asi, comentando la importancia -
de la institucidn presupuestaria para un sistema politico constitucional, autores

espafioles dirigidos por F. SAINZ DE BUJANDA han escrito (15): "Puesto que histé-

(15)V. Notas de Derecho Financiero T. I. v. 32 Seminario de Derecho Financiero.
Facultad de Derecho. Madrid 1975. p. 556 y ss.




ricamente, ha sido con referencia al Presupuesto -esto es, al consentimiento de
los tributos y al control de los gastos— como se ha definido la soberania poli-
tica, ha sido la distribucién-de competencias en materia financiera la que ha de-
§ignado el Ver&adéfo:tiﬁuléf del poder bdlitico.;....;..El pfeaéﬁinio de la ré-
presentacién popular (Cortes, Parlamento) como deﬁositaria de la soberania, y la
desconfianza frente al poder ejecutivo constituyen el transfondo polftico sobre

el que se asientea la institucidn presupuestaria'.

Pero tras este reconocimiento formal del predominio de las Asambleas re-
presentantivas en la tarea de aprobar los ingresos y gastos del Estado, debe se-
flalarse que el Gobierno ha ido absorbiendo progresivamente competencias, hasta -
el punto de convertirse en el principal factor del procedimiento presupuestario

en los sistemas parlamentarios contemporaneos.

En primer lugar, este reforzamiento del Ejecutivo se manifiesta en la fa-
se de preparacién y presentacién de los Presupuestos. Practicamente, todos los -
Estados constitucionales de nuestro tiempo atribuyen esta competencia al Gobier-
no con caridcter exclusivo, y ello porque el presupuesto es el instrumento finan-
ciero de su politica. Como ha escrito AMELLER es la expresién en cifras de su -
programa, por lo que resulta l46gico reconocerle- esta atribucién (16). Al mismo -
tiempo, el Gobierno, por su continuo e inmediato contacto con la Administraciédn,
es el dnico 4rgano constitucional que puede tener un conocimiento completo de las

necesidades y problemas financieros de toda la accidén pidblica.

En segundo lugar, la mayor parte de los pafses tienen limitadas las fa-
cultades de enmienda de los parlamentarios en relacién a los Presupuestos, en el -
sentido de que las cifras de gasto presentadas por el Gobierno son limites maxi-
mos que no pueden ser superados, de forma que una enmienda puede proponer su dis-
minucidén pero no su incremento. La independencia que existe entre los diversos -
capitulos y.secciones de un Presupuesto, el caridcter técnico del mismo y la nece-
sidad de mantener el equilibrio entre ingresos y gastos, son los factores que ha-
cen necesario un gran rigor en la admisién de modificaciones y, por tanto, en las

enmiendas. Con ello se trata de proteger el caracter técnico de los Presupuestos

(16) Parlements. ob, cit. p. 264



de cualquier maniobra politica que de una forma demagégica o irresponsable trate

de afectarles.

Por otro lado, debe sefialarse que uno de los principios de la primera -
parte del XIX mds caracteristicos del Derecho constitucional financiero -el de
la anualidad en la aprobacidén de los ingresos y gastos- quebré cuando el Estado
se vid obligado a adoptar una postura mds intervencionista en el terreno social
y econdmico que la defendida por los,partidarios del laissez faire, laissez asse
Llegé un momento en que la complejidad de la accién estatal y el incremento pro-
gresivo de los gastos plblicos hizo necesario que los tributos se aprobaran de -
una vez y con caricter indefinido, por la ley reguladora de los mismos, determi-
nando asi que los Presupuestos tuviesen en adelante un alcance autorizativo en -

los gastos y simplemente estimativo en los ingresos,

Todo ello ha contribuido a la pérdida de importancia de los Parlamentos

contemporineos en materia presupuestaria.

4. La funcién de control

A. Problemas para su delimitacién conceptual

La tercera funcidn parlamentaria es la de control del Gobierno o del Eje

cutivo.

El control por las Asambleas legislativas no se traduce en una forma con-
creta y determinada que facilite su aislamiento y definicidén. Se trata de una ac-
tividad o conjunto de actividades con limites imprecisos y variables, lo que fa-
vorece la pluralidad de enfoques y la falta de acuerdo sobre la misma. Asi como
hay una cierta unanimidad doctrinal al definir los aspectos bisicos de las funcio
nes legislativas y presupuestaria, existen enfoques muy diversos sobre la funcién
que ahora nos ocupa. Ocurre, como ha escrito SANCHEZ AGESTA, que el término con-

trol adolece hasta ahora de una gran vaguedad e imprecisidén por lo que son muy



variables las definiciones dadas del mismo (17).

En el caso del control parlamentarlo esta falta de precisién se ha tra—
du01do durante mucho tlempo en la tenden01a a con51derar como pertenec1entes a -
él todo lo que no tenia cabida adecuada dentro de las funciones legislativa, pre-
supuestaria y jurisdiccional. La funcién de control parlamentario se ha visto de
finida en no pocas ocasiones de una forma negativa: comprendia aquello que no -

resultaba estrictamente legislativo, presupuestario o jurisdiccional.

La funcidn de control se ha descrito, mis que definido, como una activi
dad fiscalizadora, comprobadora de la actuacidén del Ejecutivo. De ahi que se ha-
yan considerado como manifestaciones suyas las preguntas, las interpelaciones
y las encuestas que, en realidad, son instrumentos de inspeccidn y como tales pue
den utilizarse al servicio de las diferentes funciones parlamentarias. También
se ha dicho que aquella funcidén consiste en una actividad de presidén, de influen
cia de las Asambleas representativas sobre el Gobierno, pero sin concretar en -
qué se traduce esta presidén o influencia. Asimismo, en este segundo caso, se ha
estimado a los tres instrumentos de informacidn sefialados como manifestaciones -
del control parlamentario.

Posibleﬁente, esa imprecisién e inconcrecién de la expresidén ''control
parlamentario' ha sido producida por el predominio de las metodologias puramente
socioldgicas en el campo constitucional, y el consiguiente olvido de las exigen-
cias formales y conceptuales. Pero, desde una perspectiva juridica es necesario

afrontar el problema de la delimitacidén conceptual de las diferentes realidades

. estudiadas, precisamente para favorecer su esclarecimiento y clasificacién. No

es que con ello pretendamcs realizar un enfoque puramente dogmatico y formalista,
sino que, al contrario,creemos que las construcciones conceptuales deben hacerse
no sélo a la vista de los datos del Derecho positivo sino también teniendo en -
cuenta la realidad socioldgica, entre los que existe una indudable interdependen-

cia.

(17) Derecho constitucional comparado, Editora Nacional, Madrid 1965, p. 45 y ss.

Vid también A. PEREZ CALVO Sobre la mocidén de control y su aplicacién al An
teproyecto constitucional, en El control parlamentario del Gobierno, ediciér
M. Ramirez, Labor, Barcelona 1978, p. 231 y ss.




La perspectiva juridica que aqui se defiende huye de todo juego de abs-
tracciones, abogdndose por la paralela observacién de los hechos. Si las metodo-
logias puramente positivistas estin superadas en los diversos campos del Derecho,
con mis razén lo estdn en una rama tan viva y tan influenciada por el acontecer
pdiitico‘coﬁo‘es el Dereéhé Constitucionai.’Por todo ello, la posicién que se de-
fiende en estas lineas para el estudio de la informacién parlamentaria es la de
un sincretismo metodoldgico, que tenga en cuenta tanto el dato normativo como

los aspectos fActicos.

En consecuencia, debe intentarse superar los esquemas puramente politi-
cos que se han empleado normalmente para el estudio de las cuestiones constitucio-
nales y que han tenido como consecuencia esa imprecisién en la definicidén de con-

ceptos como el de control parlamentario.

B. Teorias juridicas del control.

La doctrina italiana se ha planteado la necesidad de buscar un concep-
to preciso del control politico. Asi, GALEOTTI nos dice que el concepto de con-
trol debe obtenerse a través del estudio de sus elementos esenciales: el fin, la
estructura y el objeto (18). E1 fin consiste en el resultado que objetivamente y
de modo constante debe perseguirse por el instituto en cuestidn, y se define no
segién la formulacidn tradicional de asegurar la correspéndencia de una precedente
actividad a norma o principios, sino como ''la salvaguardia de principios, normas,
intereses, ojdzbdo mis general, de valores que el controlante tiene, por oficio
o en cuanto naturaf portador, el deber de tutelar''. La estructura del control no
puede reducirse como Gnico elemento al juicio sobre la accién controlada, sino -
que "junto al juicio y consecuentemente a éste en el caso que sea desfavorable
(debe incluir) el elemento de una medida, en sentido amplia, obstativa respecto al
hecho controlado' esto es, que pueda influir sobre éste y alcanzar los fines de
tutela del instituto. Respecto al tercer elemento, el objeto, el mismo autor in-
dica que debe desecharse la concepcidén tradicional que considera como objeto del
control" '"la actividad precedente de otro sujetoﬁ y sustituirse por un sentido més
amplio en que el objeto pueda ser cualquier fendémeno juridico respecto al cual sea

posible proponer el fin —-tipico del control- de mantener intactos ciertos valores.

{18) Controlli Costituzionali en Enciclopedia del Diritto X, Giuffré 1972. p.

319 y ss.



Otra teoria distinta sobre el control parlamentario es la de CHIMENTI.
Para este autor se trata de una funcidn que las Camaras estdn obligadas a efec-
tuar mediante pronunciamientos coleglales y que supone un examen critlco de la
:act1v1dad reservada al Gobierno a fln de permitir la reallzac1on de la func1on -

de direccidn politica (19).

El cumplimiento administrativo de los valores determinados por esta dl-
tima funcién es asegurado a través del control parlamentario. El control recae
sobre competencias reservadas al Gobierno, si bien esta reserva debe entenderse
de un modo relativo o tendencial. Las Cdmaras no pueden sustituir al Gobierno -
hasta el punto de afectar el orden en que se basa la Administracién, pero si pue
den, a través del control, verificar la adecuacién mencionada (20). Ahora bien,
lo importante es que el control sbélo puede expresar juicios, estimaciones, no -
sirviendo para rectificar o modificar la conducta del controlado. Para CHIMENTI
es errdneo adscribir al control parlamentario consecuencias sancionatorias, pues
consiste en una actividad no vinculante que sélo puede provocar simple presidén -
politica (21). Por eso afirma que la mocién de censura y la cuestién de confian-
za son actos de direccidén politica y no de control. Este dltimo encuentra su ma-
nifestacidén en los dérdenes del dia, resoluciones y mociones aprobadas por las Ca

maras, determinados dictdmenes de Comisiones etc.

Para nosotros hay dos puntos en la teoria de CHIMENTI que deben recoger
se. Por un lado, su afirmacién de que el control parlamentario siempre supone
actos colegiales, actos en que las Cémaras se manifiestan como tales. Por otro
lado, su consideracidén de las preguntas e interpelaciones como actos individua-

les de conocimiento que por si mismos no constituyen control parlamentario, sin

(19) V. Il controllo parlamentare nell'ordinamento italiano, Giuffré Editore,
Mildn 1974. p. 258. :

(20) V. CHIMENTI, ob. cit. p. 58 y ss.

(21) v. ob, cit. p. 140 y ss.



perjuicio de que sean usadas para este fin (22).

Sin embargo;«ho nos resulta convincente su defensa del control como ac—
tividad que recae sobre las materias reservadas al Gobierno. La indeterminacién
de esta férmula y de su traslacién prictica impide conocer en cada caso si se es
td en presencia de una actividad reservada al Gobierno sobre la que el Parlamen-
to deba limitarse a un acto de verificacién. Desde luego, dentro del constitucio
nalismo espafiol actual el dmbito de la ley es practicamente ilimitado, sin que
exista una reserva feglamentaria que pueda explicar un haz de materias donde las
Asambleas deban limitarse a un mero juicio de expresidén. A través de la ley el

Parlamento puede intervenir en cualquier materia.

Tampoco nos parece admisible la estimacién del control como una funcién
de mera verificacién. Consideramos, junto a lo que después se dice, que supone
reducir esta funcidén,limitandola a mociones, resoluciones y otros actos simila-
res. El control se ve rebajado a una actividad complementaria de la de direccién

politica, sin efectividad alguna.

También resulta muy vaga la referencia a la simple presién politica co-
mo consecuencia de la actividad controladora. La presidn politica es algo que pue
de predicarse de practicamente todos los actos parlamentarios y, por consiguien-

te, no sirve para identificar a uno solo de ellos.

Nosotros estimamos, siguiendo a GALEOTTI en este punto, que el control
implica el ejercicio de facultades sancionatorias, en el sentido de medidas que
el sujeto controlante dispone, o puede disponer, para corregir, modificar o inno
var la conducta del sujeto controlado. No es este el lugar para exponer nuestra
consideracidén sobre el control parlamentario,ya que el presente capitulo consti-
tuye una mera introduccién para enmarcar el estudio de unos instrumentos de in-
formacidén de las Cémaras (preguntas, interpelaciones y Comisiones de investiga-
cién).

(22) Sobre este punto volveremos mis tarde al tratar de su teoria de la funcidn
auténoma de conocimiento.



No obstante lo anterior, puede resumirse nuestra concepcién del control

parlamentario sefialando que supone un juicio politico de oportunidad sobre la -

conducta-del Gobierno o de sus miembros y una decisién que puede afectar a la si

tuacidén y a los actos de éstos, esto es, que tiene consecuencias modificadoras.

Asi, pueden citarse a titulo de ejemplo los siguientes instrumentos de
control en nuestro sistema constitucional: el posible control parlamentario de
la legislacién delegada (art. 82.6), el acuerdo del Congreso para la convalida-
cidén o derogacidén de los Decretos-leyes (art. 86), la autorizacién de esta Cima-
ra para convocar referéndum consultivos (art. 92.2), la aprobacién de mociones
de censura- (art. 113), la autorizacidén de las Cortes para ratificar o denunciar

tratados internacionales (arts. 93, 94 y 96), la aprobacidén de la cuenta del Es
tado (art. 136) etc. Es obvio que en estos casos nos estamos refiriendo al con-
trol desde el punto de vista material, de la naturaleza de los actos, ya que és-
tos bien pueden adoptar la forma de leyes sin verse privados por eso de aquel ca

racter,.

5. La funcidén jurisdiccional

Otra de las funciones, hoy residual, de los Parlamentos es la jurisdic-

cional.

Como indica PEREZ SERRANO son varias las competencias que caen dentro de

esta funcién parlamentaria (23).

Por un lado, debe sefialarse el acto de control o verificacidn de actas,
esto es, la comprobacién y decisidén de si los miembros elegidos para una Cémara
cumplen los requisitos exigidos por la legislacién electoral y si las elecciones
se han desarrollado sin infraccién y desviacidn del procedimiento legal. Tipica
esta funcién del parlamentarismo decimonénico, hoy se asiste a su progresiva -
transferencia a los drganos jurisdiccionales ordinarios. En efecto, no debe olvi
darse que materialmente se trata de una auténtica actividad juzgadora, por lo -
que lo légico debe ser reservarla para los érganos competentes con caricter gene

ral en esta actividad. La conclusién anterior resulta reforzada a la vista de lo
(23) Tratado de Derecho Politico, cit. p. 876.




excesos y arbitrariedades cometidos en los Parlamentos que han dispuesto de es-

tas facultades. En estos casos no han sido pocas las decisiones motivadas por -

criterios de adscripcidén politica o partidista, y no por una consideracién obje-
tiva e imparcial de las circunstancias, que es lo que exige el recto desempefio d
esta funcién. El otorgamiento de esta funcién a la jurisdiccién ordinaria, como
hacen el Real Decreto Ley 20/1977, de 19 de marzo y el articulo 70.2 de la Cons-
titucidn espafiola, es una sabia medida, con la que se ha querido evitar que este
acto de verificacidén de actos se transforme en una actuacidén desleal de la mayo-

ria con las minorias.

Otra atribucidén de tipo jurisdiccional es el examen de incompatibilida-
des que hace cada Cidmara de sus propios miembros a la vigta de la legislacién
correspondiente. Actividad en la que no se presentan los peligros advertidos en
el caso anterior, primero, porque ya ha concluido la contienda electoral y se co
nocen los resultados, de forma que existe un clima mis sereno para expresar un
juicio, y segundo, porque los supuestos de incompatibilidad son facilmente deli-
mitables, permitiendo su contraste objetivo en la priactica. Ademds, la declara-
cidn de incompatibilidad tiene: unos efectos menos graves que una posible invali
dacidén de elecciones, ya que normalmente se reconoce al diputado afectado la fa-
cultad de optar entre su escafio y el puesto declarado incompatible, con lo que
hay menos posibilidades de que este acto se instrumente como arma politica entre

los diversos Grupos parlamentarios.

Pero, dentro de la funcidn jurisdiccional, la atribucidén méds importante
de las Asambleas legislativas es la que se refiere al conocimiento de los deli-

tos cometidos por: sus miembros o por los del Gobierno.

El antecedente mds remoto de esta atribucidn se encuentra en las Cortes,
Estados Generales y otros Parlamentos medievales que en ciertas ocasiones auxi-
liaban o eran consultadas por el Rey en su tarea de impartir justicia. Un resi-
duo de este pasado histdérico se encuentra en la Cdmara de los Lores cuando ac-

tda como camara de apelacidén a través de sus Lords of appeal in ordinary.




Ademis, debe sefialarse que durante largo tiempo los Parlamentos han go-
zado de competencia para conocer de ciertos delitos cometidos por los ministros
y gobernantes, incluso por los Jefes de Estado cuando no han gozado de total -
irresponsabilidad penal._La propia institucién de la responsabilidad politica de
los miembros del Gobierno ante el Parlamento se ha coﬁstruido Sobre la‘base de |

esta realidad previa que es la responsabilidad penal.

Esta, como tantas otras instituciones del Derecho parlamentario, tuvo su
origen en Inglaterra.Es en el siglo XVI cuando por vez primera la Cémara de los
Comunes adopta un impeachment, un acto de acusacién contra un ministro que des-
pués seria juzgado por la Cidmara alta. Utilizado al principio este procedimien-
to en relacidén a crimenes o delitos, después se convirtié también en un medio
de apartar del poder a ministros por criterios y circunstancias puramente poli-
ticas, haciendo el mismo papel que después corresponderia a la mocidén de censu-
ra. Posteriormente, en el siglo XVIII nace la responsabilidad politica: un go-
bierno se retira al no ser aprobado un proyecto de ley que habia presentado. A
partir de ese momento las funciones jurisdiccionales del Parlamento pierden pro
gresivamente importancia dada la existencia de otros medios mids 4giles para de-
rribar a gobiernos o a ministros que no gozan de la confianza del Parlamento.

En adelante, el impeachment se limita a cuestiones estrictamente penales.

El mantenimiento de la responsabilidad penal de los ministros como ma-
teria cuyo conocimiento compete a las Camaras-ha sido debida,segin PEREZ SERRA-
NO, a la consideracién de que ciertos delitos tienen una dimensién politica,por
lo que deben ser.érganos-politicos los llamados a juzgarlos,y a la de que los
Tribunales ordinarios son muchas veces timidos a la hora de enjuiciar al Ejecu-
tivo. Asi, y siguiendo el modelo britdnico, se construydé el sistema del impeach
ment en los Estados Unidos: la Cdmara de Representantes recibié la competencia
para acusar tras la verificacidén de una inspeccién mientras que al Senado co-
rrespondid juzgar sobre la base de esta acusacién. Este fué también el sistema

seguido en muchas Constituciones espafiolas, como las de 1837, 1845, 1869 y 1876.

Pero en el constitucionalismo mis moderno se ha evitado que el Parla-



mento ostente facultades juzgadoras de actos de gobierno con relieve penal, y

se han transferido éstas a auténticos 6rganos jurisdiccionales. No obstante, si-
~ gue siendo acostumbrado reservar al Parlamento la facultad de acusar por la comi
sién de- algunos delitos. Tal es el caso, a titulo delejemplo, del articulo 102 d

la actual Constitucién espafiola

5. Otras funciones. La funcién de representacién o expresién

Ya hemos dicho que el bloque principal de las funciones parlamentarias
viene constituido por la legislativa, la presupuestaria y la de control. Pero,

junto a éstas, pueden afiadirse otras como la jurisdiccional, ya tratada.

No han faltado los autores que admiten una tipologia mads amplia y varia
da que la triada mencionada. Asi, un clisico como BAGEHOT distinguia la funcién
electoral o de designacién del Primer ministro, la representativa, la educativa
o de instruccidén ideoldégica del pais, la informativa, destinada a dar a conocer
el pueblo los problemas politicos, la legislativa, que para este autor no era
la mis importante, y la financiera (24). Algo parecido ocurre con PEREZ SERRANO
quien admite, junto a las funciones clédsicas, la funcién fiscalizadora, la poli-
tica, la administrativa y la de alta representacién (25). Por su parte, RUIZ DEL
CASTILLO nos habla de la funcidn electoral y representativa como una actividad,

siquiera excepcional, de los Parlamentos (26).

Si acudimos al Derecho positivo encontramos en la Constitucién espafiola
de 1978 un buen ejemplo de que las funciones de las Camaras no pueden limitarse
a la clisica divisidén tripartita. Su articulo 66.2 dispone que 'Las Cortes Gene-

rales ejercen la potestad legislativa del Estado, aprueban sus Presupuestos,

(24) v. The English Constitution. (traduccién francesa La Constitution Anglaise)
Paris 1869. p. 197 y ss.

(25) Tratado de Derecho politico cit. p. 812 y ss

(26) v. Manual de Derecho politico. cit. p. 609




controlan la accién del Gobierno y tienen las demis competencias que les atri-

buye la Constitucidn."

ﬁb‘es‘ésfé el ﬁomehto édecué&d paralhacer ﬁhtanéiisi§vde ésté'pfeceﬁtox
y de otros constitucionales concordantes. Sin embargo, es evidente cémo su Glti-
mo inciso admite la existencia de otras competencias ademis de la legislativa,
de la de control y de la financiera. Junto a lo anterior debe recordarse que,
segin el art. 66.1, las Cortes representan al pueblo espafiol, al tiempo que el

art. 69.1 define al Senado como la Camara de representacidén territorial.

Por eso, junto a BAHEGOT, podemos admitir la existencia de una funcién
de representacién de los Parlamentos, consistente, como dice este autor, en ser-
vir de intérprete al pais, de expresién de las ideas del pueblo sobre todas las
cuestiones que pasan ante sus ojos. En sentido andlogo se manifiesta K. Von BEY-
ME quien tipifica a la funcién de representacidén y de expresién como la primera

del moderno parlamenté;ZSmo (27).

El Parlamento se ofrece asi como una institucién donde pueden manifesta
se las distintas fuerzas politicas sobre cada problema o situacién que afecta a
la colectividad. Son diversos los debates y los procedimientos de las Camaras -

que pueden ser aprovechados por los partidos o Grupos parlamentarios para mani-

festar su postura respecto a los diversos avatares nacionales.

Los partidos politicos sirven, como dice el articulo 6 de nuestra Cons-
titucién, para expresar el pluralismo politico y formar y manifestar la volun-

tad popular. Estas organizaciones son los verdaderos protagonistas del parlamen-—

(27) V. Su colaboracién Principales tendances de 1l'evolution du rdle del Parle-
ments en Europe Occidentale, en Symposium sur 1l'integration européenne et
l'avenir des parlements en Europe, editado por el Parlamento Europeo, Octu-
bre 1975.




tarismo de nuestro tiempo (28) y, en este sentido, constituyen un vehiculo para
la expresién de la voluntad popular que encuentra su institucién suprema de ma-
nifestacién en las Camaras. Es en este sentido como debe entenderse nuesta defen

sa de la existencia de la funcién de representacidén o expresién parlamentaria.

Las Asambleas legislativas sirven de foro donde los representantes po-
pulares pueden manifestar, in genere, la voluntad de sus electores, pero al mis-
mo tiempo constituyen el marco que permite a cada fuerza politica definirse ofi-
cialmente sobre cada situacién, brindando de esta forma a la opinién pidblica un

medio de identificar y enjuiciar la postura de cada fuerza o partido (29).

o Dl 0 idiisy palil

i
i —

(28) Las siguientes palabras de LEIBHOLZ son sumamente expresivas de este lide-
razgo de los Grupos en la vida parlamentaria: "...la persona del diputado,
que decidia por su cuenta y obraba por iniciativa propia creyendo reprqsén—
tar a todo el pueblo, ha sido sustituida por el partido y la fraccién poli-
tica, que decide la actividad del diputado, sus discursos y votaciones, al
menos en los Plenos'".Vid. La funcidn controladora del Parlamento en las de-
mocracias de partidos del siglo XX, en Revista del Instituto de Ciencias So
ciales, n? 6, 1965, p. 17 y ss; sobre las consecuencias negativas de la ab-
sorcién de la vida parlamentaria por los partidos vid. FRIEDRICH Le declin
du contrfle et de la discussion parlementaires, en Revue internationale -
d' Histoire politique et constitutionnel. n? 14, Abril-Junio 1954.

(29) Creemos que esta funcién cumple un papel importante en las actuales demo-
cracias. En este sentido puede sefialarse con B. CRICK que, a pesar de su
crisis, los Parlamentos son instrumentos fundamentales para la manifesta-
cién de opiniones y criticas de interés. V. The reform of Parliament, Wei-
denfeld and Nicolson, Londres 1968, p. 5.




Baste dejar constancia en este punto de nuestra consideracién sobre la
funcién de representacidén parlamentaria, a efectos de introduccién para el estu-
dio de las pregﬁntas, interpelaciones y Comisiones de investigacién. Es eviden-
:te que eilé'nouagofa iéﬂegistencia de otras posibles funcioneé de lastéambiéasb

legislativas.,



Capitulo II ’ NATURALEZA JURIDICA DE LAS PREGUNTAS, INTER-
PELACIONES E INVESTIGACIONES.

1. Teorias clisicas del control

A. Exposicién de estas teorias.

La tradicional triparticidén de las funciones parlamentarias y la indeci
sién cbn que era conceptuada una de ellas, la de control, determinaba que todo lo
que no fuera propiamente legislativo o financiero se incluyese en esa funcién de
control, que venia de esta forma a ser un cajon de sastre, donde se daba cabida a

todo lo que no encajaba en aquellas otras funciones, mds delimitadas y mids estu -

diadas (1).

El resultado era que la ambigliedad con que se concebia la funcién de
control se extendia a lo que se presentaba como manifestaciones o instrumen-
tos de la misma. Tal ocurria con las preguntas, las interpelaciones y las encues-

tas que por la generalidad de los autores eran clasificadas como medios o instru-

mentos de control.

Asi, L. DUGUIT (2) las incluia dentro de las atribuciones del control
pertenecientes al Parlamento. Por su parte y con idéntico sentido J. BARTHELEMY y
P. DUEZ (3) calificaban a las encuestas, las preguntas y las interpelaciones como

modos de ejercicio del control parlamentario.

(1) CHIMENTI se refiere a esta indeterminacién de la funcién de control como con-
secuencia de la concepcidén ochocentista del Parlamento. V. Il controllo parla-
mentare n'ell ordinamento italiano, Giuffré Editore, Milan 1974, p. 1 y ss.

(2) V. Traité du Droit Constitutionnel, IV, 22 edicién, Paris, 1924 p. 376 ss.
. p y

(3) V. Traité elementaire de Droit Constitutionnel, Dalloz, Paris, 1926 p. 607 y ss




La moderna doctrina francesa sigue vinculada a la misma concepcién cli-
sica. Son numerosos los autores que se refieren a las preguntas, interpelacio-
nes y Comisiones de Encuesta como instrumentos de control al servicio de las -

Asambleas (4).

Entendemos que la permanencia de la concepcién cldsica no es sélo el re
sultado de la inercia producida por la tradicién sino, ante todo, la consecuen
cia de la predominante aplicacién en el vecino pais de las metodologias sociol
gicas para el estudio de las materias constitucionales y del paralelo olvido d
la vertiente juridico-formal. Los autores franceses han preferido la dptica pu
ramente polltica para el examen del Derecho Constitucional, dejando un tanto -
marginada su dimensién juridica (5). De ahi, que no se les haya planteado la ¢
veniencia de revisar las categorfas y conceptos formales empleados para lograr

su mds precisa delimitacién.

Por ello, al tomar contacto con la obra de estos autores es preciso te-
_ner en cuenta que cuando se refieren al 'control parlamentario' o a los '"medios
parlamentarios de control'" lo hacen en su acepcién socioldgica o puramente poli
tica, si: tener en cuenta los problemas formales o de naturaleza juridica deriv
dos de tales expresiones. Buena prueba de lo que aqui se sefiala se encuentra en
que la doctrina gala o no explica lo que se entiende por control o es sumamente
parca al respecto, empleando ideas vagas e imprecisas, como la de tratarse de
una influencia o de una fiscalizacién ejercida por el Parlamento sobre el Gobie
no. Entendemos que esta postura puede ser muy acertada para observar, conocer y

explicar

(4) Por sélo citar algunos ejemplos, pueden darse los nombres de PRELOT en Ins-—
titucions Politiques et Droit Constitutionnel, Dalloz 1977; BURDEAU en Trai
té de Science Politique, IX L.D.G.J. Paris 1926 AMELLER en Les questions,
instrument de contrdle parlementaire L.G.D.J BIDEGARAY y EMERI, Le contrd-
le parlementaire, en Révue de Droit Publi ue et de la Science Politi ue 197
BOURDON Les Assemblees parlamentaires sous la V Republique, La Documentatio
Frangaise, Paris 1978.

(5) Sobre este punto puede verse la Nota preliminar de F. RUBIO LLORENTE a la
obra de E. STEIN, Derecho Politico, Aguilar, Madrid, 1973.




el funcionamiento real de las instituciones estatales, pero, sin embargo, tiene la
contrapartida de recortar el instrumental con que han de abordarse los problemas

juridicos derivados de la Constitucidn.

En Italia, V. MICELI (6) también defendia la tesis de que estos instru-
mentos pertenecian a la esfera del control parlamentario, pero afiadiendo que junto
a esta funcidén eran ejercitables a efectos de la funcidn representativa del Parla-
mento. Lo que, a nuestro juicio, debe retenerse en este momento de la postura del
autor mencionado no es la estricta invocacién de la funcidén representativa para fu
damentar estos medios sino el hecho de comprobar que la referencia al control parl
mentario era insuficiente para explicar su naturaleza. "Seria ciertamente un error
-decia- el creer que el derecho de interpelacién tome solamente origen en la funci

inspectiva (entendida como control), porque, si asi fuese, el mismo se deberia dese
volver dentro de confines mucho mas restringidos de aquellos dentro de los que ac

tualmente se mueve'.

Dentro de la moderna doctrina italiana BISCARETTI DI/RUFFIA se ha mostra
do partidario de calificar a las preguntas, interpelaciones e investigaciones par
lamentarias como instrumentos de control continuado del Gobierno en orden a su acti
vidad politico-administrativa (7). También V. LONGI incluye a todos estos procedi
mientos dentro de la funcién de inspeccidén o de control del Parlamento, afiadiendo
que la funcidén de direccidn politica no puede ser considerada independientemente s’

no como un reforzamiento de aquélla (8).

En nuestro pais, la consideracién de los medios parlamentarios estudia-
dos como expresidén de la funcidén de control es la que ha gozado de mds predicamen-
to si bien debe destacarse que el estudio de cuestiones de Derecho parlamentario
ha sido escaso v, en general, subsumido en investigaciones mas amplias de Derecho
Constitucional, lo que ha dificultado el planteamiento y estudio de problemas co-
mo los aqui abordados. No obstante, y como testimonio de la aceptacidn de las teo-

rias cldsicas, puede citarse al profesor SANCHEZ AGESTA (9), si bien este autor,

(6) V. I1 diritto d'intepellanza, Societd Editrice Libraria, Milan,1908 p.11 y ss.

(7) V. Derecho Constitucional, Tecnos, Madrid, 1973 p. 403 y ss.

(8) V. Elementi di Diritto e procedura parlamentare, Giuffré,Milan 1978 p.167 y ss.

(9) V. Derecho Constitucional comparado, Editora Nacional,Madrid, 1965 p.45 y ss.




como ya se indicé mas arriba, parte de la consideracién de la vagédad e impreci-
sién de la exposicién 'control". Igualmente la misma postura parece asumirse por
FRAILE CLIVILLES (10) dada su referencia a los medios de control cuando examina

los ruegos, preguntas e interpelaciones.

Para terminar esta breve exposicién de las doctrinas cldsicas debe men
cionarse también a E. STEIN (11) que matiza su posicién al decir que mis que de
co ntrol del Parlamento debe hablarse de control desarrollado por las minorias,
dado que aquél se encuentra dominado por los partidos mayoritarios que forman el

Gobierno.

La calificacién como medio de control era también la empleada por noso
tros para las preguntas parlamentarias en un estudio anterior (12). El hecho de
limitarse éste a uno solo de los instrumentos ahora examinados, sin extenderse a
otros tan caracteristicos como las Comisiones de investigacién, dificultaba cono
cer el complejo panorama que estos procedimientos suponen y que aconseja introdu
cir ahora una posicidén mds matizada. De otra parte, la anterior afirmacién venia
explicada por el peso de la tradicidn doctrinal sobre este punto y por el enfoque
mis politico que juridico que entonces hicimos. Asi, siguiendo un estudio tan po-
litico como el de FRIEDRICH (13), indicdbamos que al principio el objetivo de las
preguntas era asegurar informacién, pero que después se convirtieron en un instru
mento para la correccién de errores administrativos y para la critica de la actua
cién gubernamental, en definitiva, en medios de control. Debe adelantarse desde
este momento que 16s instrumentos parlamentarios de informacidén no sélo no se con

traponen a la funcién de control del Gobierno, sino que pueden ejercitarse para

(10) V. Comentario al Reglamento de las Cortes, I.E.P. Madrid, 1973, p.1013 y ss.

(11) Vv. Derecho Politico, ob. cit. p. 71.

(12) V. Las preguntas, instrumento parlamentario de control, en Documentacién Ad-
ministrativa n? 178/1978.

(13) V. Gobierno constitucional y democracia,II, I.E.P.,Madrid 1975 p. 150.




desenvolver dicha funcidén. Pero ello no es forzoso sino eventual y, del mismo mo-
do, pueden aplicarse para el desarrollo de otras funciones parlamentarias.

B. Critica de la teoria del control.

Entendemos, en consecuencia, que puede calificarse de superada a la con
cepcién tradicional de las preguntas, interpelaciones e investigaciones como pro-
cedimientos de control. Ello es coherente con el concepto técnico-juridico que an

teriormente y siguiendo a GALEOTTI defendimos sobre el control.

Recordemos que el control no se limita a un juicio del sujeto controlan
te sobre el sujeto controlado, sino que implica, junto a lo anterior, la posibili

dad de disponer una medida que influya sobre la conducta del segundo.

Por ello, no siempre las preguntas, interpelaciones y Comisiones de in
vestigacién pueden calificarse como instrumentos al servicio del control parlamen

tario.

Asi, es dificil que una pregunta implique un juicio y una medida de co-
rreccidén o innovacidén sobre la accidén del Gobierno. En determinados casos la in -
formacidén que proporciona podra ser utilizada a la hora de accionar alguno de los
procedimientos de control en sentido estricto. Pero ésto es sélo eventual. En -
otros casos la informacién obtenida a través de la via interrogatoria podri ser
puesta al servicio de las actividades legislativas y de expresién de las Cémaras.
Asi, normalmente las preguntas se limitan a dejar constancia de la posicidén poli-
tica de su autor respecto al comportamiento del Gobierno en algin asunto. En mu -
chos casos la finalidad de este instrumento es obtener una serie de datos o in -
formes y expresar una queja o critica de la actuacidén del poder Ejecutivo. En es-

tos supuestos las preguntas son una de las ocasiones en que los parlamentarios y



los Grupos pueden explicitar su distincién frente al Gobierno y otras fuerzas po-
liticas. En def1n1t1va, sirven para la fun016n de expres1on polltlca. No hay con-

trol porque no provocan una 1nfluenc1a correctora sobre la situacidn crltlcada.

Parecidas consideraciones cabe hacer respecto a las interpelaciones.
Téngase en cuenta que entre ellas y las preguntas sélo median diferencias de gra-

do por la mayor importancia del objeto sobre el que recaen y por la mayor exten -

it e 3 st fusat o il cio ats %W%W

En el caso de las encuestas parlamentarias la situacién es muy semejan-
te. Tal vez sean uno de los medios donde mejor se ponga de manifiesto la naturale
za polivalente de la informacidén parlamentaria. En efecto, como después se estu -
diari mds detenidamente, estas encuestas no sélo se utilizan con el fin de corre-
gir alguna actividad gubernamental que se somete previamente a investigacién, si-
no también como medio de esclarecer alguna materia para facilitar su posterior re
gulacién por ley, o bien para abrir una via de informacién sobre algin problema
en beneficio de la opinidén pdblica. En cualquier caso, lo que resulta cierto es

que no siempre pueden ser clasificadas como instrumentos de control.

o

2. Teoria de la direccién politica. "CT/Z/SﬁI

A. Exposicidén de la teoria.

La funcidén de indirizzo o direccidén politica consiste, segin la doctri
na italiana, en la determinacidén de los grandes objetivos de la politica nacional
y de los medios e instrumentos para conseguirlos. Supone la concrecién de los fi-

nes perseguidos y de los medios utilizables.

Para MORTATI es una funcidén que se desprende directamente de la Consti-

tucidén y que procura introducir un elemento de impulso unitario y de coordinacidn



entre las restantes funciones estatales, para que se desenvuelvan de modo arméni-
- co. A través de ella se concretan el cudndo y el cémo de la realizacién de los fi

nes previstos en la Constitucién (14).

Segin MARTINEs, la funcidén de direccién es ''la manifestacién de una vo-
luntad arménica y coherente §orparte de uno o mids sujetes en funcién de la obten-
cién de un fin politico'" y fin politico es ''aquel hacia el cual la comunidad orie
ta y dirige su conducta y para cuya consecucién desenvuelve la accién de gobier -
no" (15). Por su parte, BARILE diferencia entre una funcién de indirizzo, de in -
fluencia e impulso sobre la legislacidén ejecutiva de la Constitucidn y una funcid
de indirizzo contingente y variable, que se ejerce sobre la Administracién para

actuar los principios contenidos en las leyes (16).

Modernamente, I. BUCCISANO ha intentado explicar el fundamento juridico
de las preguntas e interpelaciones como una expresién de esta funciédn de direccid
politica (17). Para esta autora la relacidén de confianza que debe existir entre
Gobierno y Camaras en todo sistema parlamentario se manifiesta a través de diver-
sos cauces, entre los que cabe destacar la mocidén de censura y el voto de confian
za. Pero también mediante otras vias. Tener la confianza parlamentaria significa,
fundamentalmente, que el Gobierno dispone de la continua colaboracién de la mayo-
ria parlamentaria, colaboracidén que se produce mediante el voto de confianza o la
cuestién de confianza, pero también con la aprobacién de las directrices conteni-
das en los proyectos de ley enviados por el Ejecutivo, con la convalidacién de
los decretos-leyes y con }a negativa a aceptar una proposicién de ley cuando la

misma choca con las orientaciones politicas del Gobierno. Si la relacién de con -

fianza se prolonga de esta forma a lo largo del tiempo, la actividad dirigida a

(14) v. Istituzioni di Diritto Pulbico, I, Cedam, Padova 1975 p. 331 y ss.

(15) V. Voz Indirizzo politico en Enciclopedia del Diritto XXI Giuffré, 1971.

(16) V. Istituzioni di Diritto Publico. CEDAM. Padova, 1978. p. 235,

(17) V. Le interrogazioni e le interpellanze parlamentari, Giuffré, Milan 1969,
p. 49 y ss.




alimentarla y promoverla debe ser también continua. El acuerdo inicial entre Par-
lamento y Gobierno ha de ser especificado, modificado, integrado y, en cualquier
caso, actualizado:. La coiaborécién del Parlamento y'del'beiernoreqUiere'la con-"
vergencia sobre los fines que se persiguen en el ejercicio de las respectivas fun
ciones y presupone el desenvolvimiento de una actividad dirigida a la definicién
de una linea politica comin. Esta funcidén -siempre segin BUCCISSANO- puede descri

birse como de direccidén politica (indirizzo politico), siendo la confianza un ins

tituto vinculado a la misma. Pues bien, las preguntas y las interpelaciones son
instrumentos que intervienen en esa fase ya aludida de especificacién, modifica-
cibén, integracién y actualizacidén del acuerdo inicial. Ambas son, por tanto, ac-

tos de la funcién de direccién politica.

En sentido analogo BARILE tipifica a las encuestas, preguntas e inter-
pelaciones como manifestaciones de la funcidén de direccidén politica entre el Par-
lamento y el Gobierno (18). Por su parte, MORTATI incluye estos procedimientos
dentro de la actividad de control, pero poniendo de manifiesto su conexién con la
funcidén de direccién politica ya que, aunque no comportan por si mismos la modifi
cacién de ésta, tienden a reconducirla a su mayor respeto, ejercitando una previ-
sién no sancionadora sobre el érgano que resulta sujeto pasivo de los procedi-

mientos (19).

B. Critica de esta teoria.

No resulta convincente esta teoria. De un lado, si se afirma que son ma
nifestacién de la funcidén de direccidn politica y que ésta estd vinculada a la
confianza parlamentaria, quedarian sin explicar las preguntas e interpelaciones
existentes en sistemas politicos donde no se requiere esta confianza para gober-

_ . alli donde ) .
nar por parte del g jecutivo, esto es, no hay un sistema parlamentario de gobierno.

(18) V. Instituzioni di Diritto Piblico, ob. cit. p. 247 y ss.

(19) V. Instituzioni di Diritto Piblico, ob. cit. II, p. 687 y ss.
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+ No debe olvidarse que, si bien preguntas e interpelaciones son elementos usuales
| en el parlamentarismo, tampoco son instrumentos exclusivos del mismo. Ambas figu-
ras han existido}en sistemas donde el Gobierno no requiere la confianza dei Parla

mento para mantenerse en el poder. Tal fué el caso de las monarquias orleanistas

europeas o el de las Cortes orginicas espafiolas en el periodo 1942-1977. Por ello

no siempre cabria reputarlas como cauces para la actualizacién o integracién de

la confianza parlamento-Gobierno, o sea, como manifestacidén del indirizzo politi-

co (en el sentido defendido por I. BUCCISANO).

Resulta dificil aceptar que cualquiera de las,muchas veces, limitadas
y modestas preguntas parlamentarias puedan servir como via de expresidén o actuali
zacidén de ese acuerdo entre las Camaras y el Ejecutivo. Ademds, si se trata de
promover esa confianza entre estos 4rganos constitucionales ha de considerarse
que la misma se efectla no entre el Gobierno y el Parlamento como un todo sino en

tre el primero y la mayoria de este dltimo.

Por eso sorprende la clasificacidén de estos mecanismos como instrumen-
tos afectos al mantenimiento de confianza entre Gobierno y mayoria parlamentaria,
ya que los mismos se aprovechan.normalmente por la oposicién. Son las minorias
parlamentarias que estdn fuera del Gobierno las que acuden con mayor frecuencia
e intensidad a estos medios, por lo que no parece posible considerarlas como ca-

racteristicas de la mayoria y de su relacidén de confianza con el Gobierno.

De otra parte, y sin entrar en el tema del significado y alcance de es-
ta funcién de direccién politica, debe indicarse que, como ha escrito MANZELLA
(20), mientras la actividad inspectiva que se desarrolla a través de estos ins-
trumentos es por si sola '"adquisitiva de conocimientos, en condiciones de criti-
ca privilegiada, e implica en la contraparte un pati, una sujecién , la funcién
de direccién implica en cambio el ejercicio de poderes de decisién de las Camaras
en orden a la direccidén de la politica general y requiere un comportamiento igual
mente activo en la  otra parte', circunstancias estas dltimas que -podemos afia-

dir nosotros- no se presentan en todas las preguntas, interpelaciones y encues-

(20" Interrogazioni e interpellanza en Enciclopedia del Diritto XXII. Giuffré
1972 p. 415,




tas, ya que sélo en algunos casos = terminan con una manifestacién que pueda ser-
vir para expresar la confianza entre Parlamento y Gobierno. En la mayoria de
los casos tampoco este Gltimo tiene un comportamiento que exceda de la mera da-

cién de datos e informacién.

Por todo ello, no podemos considerar estos instrumentos como expresién
de la funcién de direccién politica como la major explicacién. E1 hecho de que
puedan servir a estos efectos en algunas ocasiones, no implica que ello sea la

regla general.

3. La teoria de la responsabilidad

Para AMATO la inspeccidén del Parlamento desarrollada mediante preguntas,
interpelaciones e investigaciones es una manifestacién de la responsabilidad que

liga al Gobierno con las Cdmaras (21).

Segin este autor debe partirse de la consideracién de un concepto am—
plio de control, el cual no tiene que identificarse con la facultad de remocién
del Gobierno por el Parlamento ni con la confianza de este dltimo. Sélo la mayo-
ria de la Cimara puede hacer efectiva la confianza o la desconfianza sobre el Go-
bierno y llegar a su sustitucién, mientras que las facultades de inspeccién se re
conocen a la mayoria,a los parlamentarios individuales y a los Grupos. Por tanto,
confianza y facultad de remocién no son conceptos andlogos a inspeccién y control.
Asi como es correcto identificar la confianza como una relacién que se produce en
tre el Gobierno y la mayoria, el 4mbito de la responsabilidad y del control es,
segin AMATO, evidentemente diverso. Junto a la responsabilidad politica institu-
cional, que tiene su mids alto exponente en la confianza-desconfianza parlamenta-

ria, existe la responsabilidad politica difusa que se ejerce por el Parlamento,

(21) V. L'ispezione politica del Parlamento. Giuffré. Milan 1968 p. 8 y ss.




los partidos politicos, los grupos de presidén, el cuerpo electoral y la sociedad

en general,

Lé inspecciéﬁ ﬁariémentafia éuponevlé ekistenéia de un control & una -
responsabilidad en este sentido amplio ya que ''debe considerarse tal el imponer
al Gobierno la obligacién de verificar su propia actividad y sus propias intencio-
nes, demostrando que las mismas se conforman a los parimetros del caso. Un con-
trol semejante,ademds, estd fundado sobre la responsabilidad politica del Gobier-
no porque en ésta encuentran su propio fundamento tanto las atribuciones parlamen-
tarias en que se traduce como las obligaciones correlativas (de orden instrumental
que gravan al Gobierno'". En definitiva, para AMATO la inspeccién politica es un -
control fundamentado sobre la responsabilidad politica, entendida en sentido am-

plio, y destinado a hacerla valer.

En relacidén a esta teoria, brevemente resumida, estimamos su acierto en
la afirmacién de que la.inspeccidn parlamentaria no puede vincularse a la relacién
de confianza que liga al Gobierno con el Parlamento, y ello porque en numerosisi-
mas ocasiones ninguno de los instrumentos contemplados (preguntas, interpelaciones
encuestas) tienen influencia sobre esa relacién, ni para producirla, ni para man-
tenerla, ni para terminarla. Buena prueba de ésto lo encontramos en el hecho de
que en los Estados Unidos el Presidente no depende de una relacién de confianza -
con el Congreso, pero,al mismo tiempo, debe soportar el importante influjo causa-
do por sus Comisiones de Investigacidén. Aqui, por tanto, no hay necesidad de
confianza y, sin embargo, operan determinados instrumentos de inspeccién parlamen-
taria, como son esas Comisiones. Paralelamente, en los paises donde hay esa depen-
dencia, esa necesidad de confianza para el Gobierno, la misma no resulta afectada

necesariamente por el ejercicio de la inspeccién parlamentaria.

Sin embargo, no parece admisible encontrar el fundamento de ésta en un
control basado en la responsabilidad politica del Gobierno. Ya dijimos anteriormen

te que la expresién ''control", en su acepcién cldsica, esta afectada de una amplia

dosis de 1mpre01s1o§ vagedad. Igual ambigiiedad se produce,a nuestro juicio, con -

la expresidn '"'responsabilidad politica'" en el sentido amplio defendido por AMATO.



En efecto, la idea de responsabilidad politica del Gobierno o se vincula a la‘re-
lacién de confianza con el Parlamento o adquiere, en caso contrario, una generali
dad que podri ser muy dtil para abordar ellestudio del comportamiento del Gobier-.
no desde una 6ptica sociolética o puramente politica,vpero que desconcierta para

una consideracién juridica del tema.

La responsabilidad politica, en esta dltima dimensién, debe entenderse
como dependencia en relacién a otro poder y facultad de remocién en manos de este
dltimo. En un sistema parlamentario el Gobierno es responsable politicamente ante
el Parlamento porque esta situado en relacién de dependencia respecto a éste, de-
biendo darle cuenta de sus actos, y porque las Cédmaras, en caso de incumplimiento
del pardmetro (o medida politica) que deba tenerse en cuenta, pueden imponerle la
sancién de remocién de su puesto, esto es, el apartamiento del poder. En cambio,
como es sabido, en un sistema presidencialista el Gobierno no es responsable poli-
ticamente respecto al Parlamento. Es cierto, como indica LOEWENSTEIN (22), que tam
bién aqui existen una serie de controles reciprocos entre Legislativo y Ejecutivo,
pero estos controles no son sinénimos, juridicamente hablando, de responsabilidad
politica, la cual supone una relacién de confianza y de dependencia. Este sentido
estricto de la responsabilidad politica es, de esta forma, necesario para efectuar

un deslinde formal entre los sistemas presidencialistas y los parlamentarios (23).

Las antedichas consideraciones resultan refrendadas por los propios tex-
tos constitucionales. Asi, el articulo 95 de la Constitucién italiana de 1947 regu
la la responsabilidad del Consejo de Ministros y de sus miembros, después del arti
culo 94, relativo a la relacién de confianza, de lo que parece deducirse que ambas
estdn vinculadas entre si. Mds claramente, el articulo 49 de la Constitucién fran-
cesa de 1958 se refiere a la responsabilidad del Gobierno respecto a la Asamblea
Nacional, enmarcéndola en la regulacién de la mocién de censura y de la cuestién
de confianza. En el caso del ordenamiento espafiol es inequivoco el significado es-
tricto de la expresién '"responsabilidad politica". Asi, el articulo 108 de la Cons
titucién establece que '"El Gobierno responde solidariamente en su gestién politica
ante el Congreso de los Diputados', y el articulo 113, por su parte, preceptia que

"El Congreso de los Diputados puede  exigir la responsabilidad @ = ———-—-

(22) Teoria de la Constitucidén, Ariel, Barcelona, 1976, p. 133 y ss.

(23) Como se verd en uno de los Capitulo posteriores, la postura que se defiende
es que en el sistema mds tipico de presidencialismo, como es el norteamerica-
no, las Comisiones de investigacidn pueden servir para control del Ejecutivo

s finalidades.



politica del Gobierno mediante la adopcidn por mayoria absoluta de la mo-

cién de censura'.

De donde se deriva que, juridicamente, el giro "responsabilidad
politica' tiene un alcance muy preciso, sin que pueda identificarse con los
instrumentos de inspeccidn parlamentaria. Desde esta Sptica formal no puede
aceptarse la acepcién amplia de responsabilidad politica y, por ello, la
misma no puede servir para explicar el fundamento de los procedimientos

parlamentarios estudiados. '(preguntas, interpelaciones, encuestas).

4. Teoria de la garantia constitucional.

A. Exposicién de la teoria.

MANZELLA, por su parte, encuentra un nuevo encuadramiento a las

figuras parlamentarias que se estin examinando (24).

Parte este autor de que el Parlamento necesita un gran bagaje de
informacidn para ejercitar adecuadamente sus funciones. Esta informacién de-
be caracterizarse por su independencia, en el sentido de no depender exclusi
vamente ni del Gobierno ni de los partidos ni de los grupos de presién. A ta
les efectos, el Parlamento dispone de medios conoscitivos y de medios de ins
peccién. Estos dltimos suponen un derecho de las Camaras y la correlativa
obligacidén de informar por parte del sujeto interrogado. De otra parte, de-
be tenerse en cuenta, segin MANZELLA, que el Gobierno no es ya el uUnico intes
locutor v4dlido del Parlamento, sino que junto a aquél se encuentran otros dor

ganos constitucionales como el Jefe del Estado, el Consejo Superior de la Ma

gistratura, el Tribunal de Cuentas, etc.

(24) Cfr. Il Parlamento. Bolonia 1977 p. 123 y ss. También en Interrogazione
e interpellanza, Enciclopedia del Diritto.Giuffré 1972 p. 412 y ss.




Los instrumentos de inspeccién (preguntas, interpelaciones y en-
cuestas) no encuentran su fundamento en una funcién concreta del Parlamento.
“ En feélidad ~dice MANZELLA- uno de los caracteres mis claros de los ins-—
trumentos de inspeccién es su polivalencia. Tanto las encuestas como las pre
guntas pueden ser utilizadas indiferentemente en la fase preparatoria de un
procedimiento legislativo, de direccién o de control del Parlamento. Utiles
a todos, en ninguno de estos procedimientos es visible un fundamento incon-
fundible ni tampoco en el conjunto de todos ellos. Este fundamento de los po
deres inspectivos debe ser buscado en la posicidn especificamente atribuida
por la Constitucién al Parlamento entero. Mas precisamente en su colocacidn
funcional no activa, esto es, privada de poder de decisién, que se puede de-
nominar genéricamente de garantia, respecto al haz de funciones materiales
activas que el mismo ostenta' (25). Dada la pluralidad de 4rganos constitu-
cionales y la relacién que con ellos mantiene el Parlamento, se hace necesa-
rio que éste vele, en cuanto representante del pueblo, para que la separacién
entre los diversos érganos constitucionales no se transforme en una separa -
cién de los principios constitucionales que regulan el funcionamiento del sis
tema politico. Mads concretamente, se trata de asegurar la vigencia del arti-
culo 1 de la Constitucién italiana en cuanto establece que ''la soberania per
tenece al pueblo quien la ejerce en la forma y en los limites de la Constitu-

cidn'.

Pues bien, segin este autor, la raiz y el fundamento de la inspec-
cidén parlamentéria y de sus varios instrumentos esta en el articulo 1 de la
Constitucién: en la necesidad de garantizar que la soberania continde perte-
neciendo al pueblo, cualquiera que sea el instrumento de ejercicio y cual -
quiera que sea la fase de formacidén de la voluntad estatal. En este momento

"El Parlamento pasa de érgano de ejercicio de la soberania a 6rgano garante

(25) V. Il Parlamento cit. p. 128. La traduccién corresponde al autor del pre
sente estudio.




del ejercicio de la soberania.'" La inspeccién parlamentaria tiene su funda-
mento en esta nueva funcién,»sin poder de decisibén, que es la de garant{a
constitucional. Es més; sé”tfatévdévuh'”implié&‘poﬁér";dé ééta'funci6n; lo
cual no excluye que estos procedimientos de inspeccidén se usen al servicio

de las otras funciones en cuanto medios de conocimiento. Pero lo que real-
mente%garacteriza es constituir un mecanismo de seguridad dispuesto para
salvaguardar la norma que atribuye el pueblo 1la efectiva soberania. Cada vez
que el Parlamento ejercita un instrumento de inspeccién estd desarrollando la
funcién de garantia, aunque aparezca en un procedimiento activo de lesigla -

cibén, de control, de direccidén o de coordinacién.

Para MANZELLA no se puede confundir la funcidén de control con es-
ta nueva funcién de garantia constitucional (26). La primera es activa, im -
plicando un poder de decisién,circunstancia que no se presenta en la segun-
da. Ademds, esta (ltima se desenvuelve en relacidén con otros sujetos ademis
del Gobierno (Presidente de la Reptblica,Magistratura, Tribunal Constitucio-
nal, Regiones) mientras que el control entrafia la idea de responsabilidad po
litica y por eso sblo se ejerce respecto al Gobierno. Los instrumentos de
inspeccién, aunque pueden usarse a efectos de control, son tipicos de la fun
cién de garantia. La funcidén de control supone responsabilidad politica y
capacidad y medios de decisidn para hacerla efectiva (verificacién de las
cuentas presentadas por el Gobierno, convalidacién de decretos leyes, autori
zacién para la ratificacidén de tratados internacionales, etc.). Pero, segin
el mismo autor, la responsabilidad politica ha sufrido una importante exten-
sién pues junto a:laministerial institucional, debe afiadirse en nuestro tiempo
la responsabilidad politica difusa que es la que se ejerce sobre el gobierno
a través de vias indirectas: movilizando a la opinién piblica, a los parti-
dos, etc. En este dltimo caso hay un verdadero control aunque no se ejercite
un poder directo o se adopte una medida sancionatoria. El control se limita

ahora a generar una influencia.

(26) v. Il Parlamento, cit. p. 341 y 355 y ss.




B. Examen critico de esta teoria.

ﬁbéotfoémééfimaﬁds hﬁy meritoria lakéonstruéciéﬁ de MANZELLA Y,
ademds, ratificamos sus palabras cuando sefiala que los instrumentos de inspec
cién o informacién son polivalentes al poder ser utilizados al servicio de
las funciones activas del Parlamento, como son la legislativa, la financie-
ra, la de control y otras. Sin embargo, pensamos que es un tanto imprecisa y
borrosa la tipificacidén de lanueva funcién de garantia constitucional y, so-
bre todo, la inclusién en la misma de la inspeccién parlamentaria. Es impre-
cisa porque, en realidad, procurar que el funcionamiento de otros érganos
constitucionales se adecue a las previsiones normativas y al principio de la
soberania popular es algo que se puede realizar por las otras funciones, las
llamadas activas o de decisidén: la aprobacién de una ley, por ejemplo, puede
hacerse con la intencién de dar la mayor efectividad a ese principio; la
aprobacién de los Presupuestos debe suponer el cumplimiento de las disposi -
ciones constitucionales; a través del control parlamentario también se puede
salvaguardar el principio de la soberania popular. Esta ausencia de clara di
ferenciacidén frenta a las otras funciones, priva de sustantividad a la llama

da de garantia constitucional, haciendo supérflua su admisién (27).

Ademds, la aceptacién de MANZELLA de que la funcién de control im
plica no sélo la responsabilidad politica ministerial, en sentido estricto,
sino también la responsabilidad politica difusa, borra las caracteristicas
propias del control (responsabilidad y sancidén) que segln este autor la dife

rencias de la funcién de garantia.

(27) RECCHIA ha criticado esta funcién indicando que la consideracién del Par
lamento como 6rgano de cierre del sistema de responsabilidad institucio-
nal pone las premisas para una interpretacién que impida una efectiva
funcidén del pluralismo institucional. La calificacidn del Parlamento co-
mo 6rgano del pueblo que puede desenvolver amplias funciones de garantia
constitucional ' pone en riesgo el sistema de se
paracidén de poderes y el pluralismo institucional. Segin este autor los
medios de inspeccidén o informacidén deben ser reconducidos a sus Jjustos

limites. V. L'informazione delle Assemblee Legislative, Le inchieste, Ed.
Eugenio Jovene, Ndpoles 1979 p. 280 y ss.




Por otro lado, aunque se admita como hipétesis esta funcién de ga
rantia,constitucional, resulta improcedente hacervresidir’en ella el funda -
mento deAlé iﬁspéécisn‘parlaméntarfé;AResﬁlta'exéeSiva 15 éonciﬁsﬁén aeIQue
a través de una pregunta o de una interpelacién puede hacerse esta ambiciosa
tarea de defensa de la Constitucidn y de su principio de la soberania popu -

lar.

De otra parte, como la ldgica de esta funcidén implica referirla
no sélo al cumplimiento de las exigencias constitucionales por el Gobierno,
sino también a ese mismo cumplimiento por otros érganos constitucionales, el
autor se ve obligado a afirmar que la inspeccidén parlamentaria se ejerce
también sobre estos otros sujetos constitucionales, conclusidén inadmisible
pues, aunque es cierto que las investigaciones parlamentarias puedeh afectar
a diversos drganos constitucionales y que en el moderno parlamentarismo ya
no es el Gobierno el dnico interlocutor vidlido del Parlamento, tanto las pre
guntas como las interpelaciones tienen como sujeto pasivo dnico al Gobierno.
Asi ha sido tradicionalmente y asi es actualmente, aunque de hecho algunas
veces invadan esferas extrafilas al Gobierﬁo, lo cual sélo puede interpretar-
se como una extralimitacidén de las preguntas e interpelaciones, y no cémo
que las mismas se puedan formular a otros 6rganos distintos del Gobierno. Es
te, por ejemplo, no tiene obligacién de responder si la pregunta o interpela
cidén se refiere a una cuestién de la competencia de un municipio o una Comu-
nidad auténoma. El articulo 111 de la nueva Constitucidn espafiola viene a
confirmar lo dicho al referir estos instrumentos al Gobierno y a los Minis-
tros. Dice este articulo que "El Gobierno y cada uno de sus miembros estén
sometidos a las interpelaciones y preguntas que se le formulen en las Céma-

ras''.

En definitiva, nuestra postura es que no puede admitirse que pre-
guntas, interpelaciones y encuestas sean prima facie medios para el desarro-
llo de la funcién de garantia constitucional, y que resulta muy dudosa la di
ferenciacién de esta funcidn frente a las otras que corresponden a las Asam-

bleas legislativas.



5, Teoria de la informacién como funcién autdénoma del Parlamento.

A. Exposicién de esta teoria.

CHIMENTI ha considerado que las preguntas, interpelaciones y en-
cuestas son exponentes de una funcidén auténoma y distinta de las Asambleas

legislativas (28).

Parte este autor italiano de una reconsideracién del control par-
lamentario. A su juicio esta funcién supone una actividad de verificacién-co
tejo y no una de injerencia-dominio. El control es una accién de examen rea-
lizada por el sujeto controlante respecto al controlado a fin de verificar
y garantizar la correspondencia del comportamiento de este Gltimo a unos de-
terminados cénones o pardmetros que vienen determinados por la funcién de di
reccidén politica. El control determina s8lo un juicio, una valoracién; no
permite innovar o modificar la actividad del controlado. Su ejercicio se li-

mita a actos de presidén politica.

El control afecta a competencias reservadas al Gobierno. Esta re-
serva se concreta en la actividad administrativa entendida como el cuidado
de intereses concretos por los organismos ministeriales. Con ello se diferen-
cia de la funcién de direccidén politica que implica un haz de materias com -
partidas entre Parlamento y el Gobierno. La reserva en favor del Gobierno de
be entenderse- siempre segin este autor- de un modo meramente tendencial o
relativo. El control parlamentario puede afectar al drea reservada, pero con
la importante caracteristica de no tener efectos vinculantes . La actividad
controladora de las Cdmaras puede suponer la verificacién de las acciones re
servadas al Gobierno pero siempre con el limite del buen funcionamiento de

la Administracién, que no puede verse perjudicado (29).

(28) V. Il controllo parlamentare nell'ordinamento italiano, cit. p. 80 y ss.

(29) V. CHIMENTI, ob. cit. p. 47 y ss.



Por su parte, la actividad de conocimiento o informacién, a.. la

que pertenecen preguntas, interpelaciones y encuestas, es plurinstrumental

_en el sentido denque'puedefservir a<efectqsvde'la funcién'legislativa, de la

. . . Y .
de direccidén politicaide la de control. Sin embargo, esta circunstancia no
sélo no la priva de constituir una funcién auténoma, sino que hace resaltar

su autonomia.

Al mismo tiempo la existencia de un precepto constitucional (art.
82), relativo a las Comisiones de investigacién, es juzgado como el fundamen

to constitucional de la autonomia de la funcién de informacién (30).

Esta actividad de conocimiento o informacién se diferencia de la
de control porque no le es consentida la expresién de valoraciones ni jui-
cios criticos sobre el comportamiento a que se refiere la informacidn. Estas
valoraciones, propias del control, son un plus puramente eventual respecto
a la pura obtencién de informacidén. Con ello el control parlamentario se pre
senta como una funcidén que es servida por la informativa. No cabe confundir

una con otra.

Por otro lado, asi como la funcién de informacién puede ser desen
vuelta por parlamentarios individuales, a través de preguntas e interpelacio
nes por ejemplo, no cabe lo mismo en el caso de la funcién de control que
tiene siempre un cardcter colegial. Asimismo, la actividad de informacién
puede recaer sobre materias compartidas por Parlamento y Gobierno como sobre
aquellas otras reservadas a este dltimo, mientras que la de control se limi-

ta, como ya se sefialé antes, a las segundas.

B} Consideracidén critica de la teoria de la autonomia funcional.

Como dice RECCHIA la existencia del articulo 82 de la Constitu-

cién italiana, relativo a las Comisiones de encuesta o de investigacidn, no

(30) V. CHIMENTI, ob. cit., p. 80 y ss. y p. 106.



justifica la afirmacién de la actividad de conocimiento como una funcién -
auténoma de las Cémaras (31). Tradiqionalmente se ha defendido la existen-~
“cia del poder de investigacién de las Asambleas représeﬁtativés'dbmb:Un'po?r”
der implicifo en la Constitucién. Esta circunstancia debe ser tenida en cuen
ta para no considerar que el hecho de su reconocimiento expreso -sin perjui-
cio de su importancia- provoque su transofmracién en funcidén auténoma. El
precepto mancionado refuerza este mecanismo parlamentario, haciéndolo indero
gable, y disipa posibles dudas sobre la posesién de poderes coercitivos por
las Camaras. Pero la teoria de los poderes implicitos sigue siendo necesa -
ria para comprender en su conjunto el problema de las encuestas parlamenta-

rias.

Por otra parte, no se comprende la afirmacién de la autonomia -
cuando al mismo tiempo se admite su caracter instrumental respecto a otras
funciones de las Cdmaras. Estos medios de informacidén pueden tomar unos ca-

racteres diversos segin los fines o funciones a que se apliquen.

CHIMENTI afirma que esa instrumentalidad respecto a otras funcio-
nes es algo eventual de tal forma que la actividad de conocimiento puede sub
sistir desvinculada de una actividad principal. Alega con razdén que hay mu-
cha informacién que llega al Parlamento y que no sigue una tramitacién en
razén de una funcién. Sin embargo, estimamos nosotros que el sistema consti-
tucional no apodera a los drganos parlamentarios de unos especiales mecanis -
mos de informaoién por el mero hecho de tenerlos mejor informados sino a -
efectos de permitirles un mejor cumplimiento de sus funciones juridico poli-
ticos. Aunque en la prédctica existan quiebras del principio, siempre debe ha
ber una relacidn entre los conocimientos obtenidos por estos procedimientos
y las funciones parlamentarias. Debe existir una instrumentacién —~todo lo la
Xa que se quiera- entre la inspeccién o informacidén de las Camaras y las fun

ciones parlamentarias. De lo contrario se llegaria a la conclusién de una in

(31) V. L'informazione delle Assemblee Legislative, ob. cit. p. 263 y ss.




formacién que se debe a si misma y a la que, por consiguiente, seria con-

traria el establecimiento de cualquier limite.

En definitiva, pensamos que los especiales poderes de inspeccién
o informacidén que la Constitucién otorga a las Cimaras obedecen a la necesi-
dad de facilitarlas el mejor cumplimiento de sus funciones, por lo que no

pueden ser calificados de medios auténomos.

6. Teoria de la encuesta como instrumento de Gobierno de la mayoria.

A. Exposicién de la teoria (32).

PACE ha calificado a las encuestas dentro del moderno régimen par
lamentario como un instrumento de Gobierno de la mayoria (33). A estos efec-
tos parte de dos consideraciones: por un lado, la sustitucién en la vida es-
tatal de la relacién Parlamento-Gobierno por la de mayoriden el Gobierno)-mi-
noria (en la onosicidén)..Por otro lado, el constante condicionamiento de la fa

se constitutiva de las Comisiones de encuesta por parte del poder Ejecutivo.

La realidad estructural bidsica del moderno Parlamento es la uni -
dad politica eqtre Gobierno y mayoria parlamentaria. Toda la vida parlamenta
ria se encuentra condicionada por este hecho. Por ello, segin PACE, la en -
cuesta parlamentaria no puede ser calificada como un medio de control. Esto
Gdltimo requeriria una independencia del sujeto controlante respecto al con-

trolado que no se da en la realidad parlamentaria.

(32) Aunque esta teoria se limita a las encuestas parlamentaria, la inclui-
mos en el presente Capitulo ya que es donde estudiamos el problema de
la naturaleza juridica de este medio y de otros semejantes.

(33) Il potere d'inchiesta delle Assemblee Legislative, Giuffré, Milan, 1973
p. 104 y ss. Una mis reciente consideracién del mismo autor se encuen-
tra en su colaboracién Il potere d'inchiesta tra maggioranza e minoran-
za, en Il Parlamento nella Costituzione e nella realtd. Mildn, 1979 p.
271 y ss.




El acto de constitucién de una Comisién de encuesta es -siempre
seglin este autor- un acto de direccién politica y no sélo por la funcidn a
que se pretende'adscribifla sino también por las concretas motivacionequue
pueden presidir el acuerdo de la mayoria y del Gobierno a estos efectos (asi,
retrasar la comprobacién de hechos desfavorables, absorber ficilmente cri
ticas de otro modo violentas y recuperar la credibilidad perdida en el com -
portamiento politico y administrativo cotidiano). (34). Asi, hay una instru-
mentalizacién de este procedimiento al servicio de los intereses politicos

del binomio mayoria-Gobierno.
La consideracidén de la encuesta como medio de gobierno de la ma-

yoria tiene importantes consecuencias practicas. Asi, es ésta mayoria quien

determina su 4dmbito de aplicacién y limites.

B. Consideracidén critica de esta teoria.

RECCHIA ha criticado esta teoria sefialando que lleva implicita
la estimacién de que con la modificacién del art. 82 de la Constitucién la
oposicién podria tener un mayor peso en el funcionamiento de las Comisiones
de encuesta (35). Tal seria el caso de reconocer el derecho de las minorias
para constituir estas Comisiones. Pero para ser consecuente, afirma este -
autor, habria que dar un tratamiento distinto al papel de la oposicidén en la
vida parlamentaria. Si las minorias pudiesen disponer Comisiones de investi-
gacidén y el resto del sistema parlamentario permaneciese igual, tales Comi-
siones caerian indefectiblemente bajo el peso de la mayoria a lo largo de su
actuacién. Por otra parte, critica este autor la insuficiente consideracién
por esta teoria de los problemas de la informacién parlamentaria, requisito

previo para lograr una correcta utilizacién del instituto examinado.

(34) PACE, Il potere d'inchiesta delle Assemblee Legislative, cit. p. 160y ss.

(35) V. ob. cit. p. 274 y ss.



Por nuestra parte, estimamos sumamente esclarecedoras las pala~
bras de PACE al insistir en la instrumentalizacién que las comisiones de in-
veStigaciéh sﬁfreh en el moderno parlaméntarismo como el italiano. Es>ciérto’
que la acentuada disciplina interna de los partidos politicos determina que
el Gobierno y el Grupo o Grupos que forman la mayoria parlamentaria no son
dos realidades separadas sino una misma unidad politica, en la que la cuspi-
de estd ocupada precisamente por los que se sitdan en el aparato gubernamen-
tal. Por eso la mayoria parlamentaria no es autdénoma sino heterdnoma, no se
mueve siguiendo su propio y espontineo criterio sino a impulsos del dictado
de los que ocupan esos puestos de direccidén. La consecuencia que faicilmente
se desprende de lo anteriorgks que esa mayoria no sélo serd refractaria a la

adopc ién de medidas que puedan resultar gravosas para el Gobierno, sino que
ademds procurara explotar en su provecho los distintos resortes que ofrece

la vida parlamentaria.

Ahora bien, pensamos que dicha situacidén es un factor constante
del moderno parlamentarismo, que no consiste ya, como en el siglo pasado,
en un conjunto de diputados mias o menos aislados sino en un marco de relacio
nes politicas que tiene casi como tUnico protagonista a los partidos politi -
cos y a su trasunto parlamentario, los Grupos politicos de las Cimaras. La
utilizacién como medio de gobierno de la mayoria no es algo que puede predi-
carse en exclusiva de las Comisiones de encuesta o investigacidn, sino que e
una caracteristica general que afecta a la mayoria de los procedimientos e

instituciones parlamentarias (36). Asi, lo mismo puede decirse de las leyes,

(36) Ya G. AZCARATE denunciaba las limitaciones provenientes del peso de los
partidos. vid. El Régimen parlamentario en la practica. Tecnos, Madrid,
p. 63. Sobre estas cuestiones son muy interesantes las colaboraciones de
MIRKINE-GUETZEVITCH, BURDEAU, FRIEDRICH y BASTID publicadas en Revue In-
ternationale d'Histoire Politique et Constitutionnelle (P.U.F.) n? 14,
Abril-Junio 1954. También LEIBHOLZ, La funcidn controladora del Parlamen
to en las democracias de partidos del siglo XX, en Revista del Instituto
de Ciencias Sociales, n? 6, 1965; K.O. BRACHER Problems of Parliamentary
Democracy in Europe, en Comparative Legislative Systems, edicidn de H.
Hirsch y M.D. Hancock, The Free Press, Nueva York, 1971 p. 343 y ss; BLO
DEL, Introduccién al estudio comparativo de los Gobiernos, Revista de Oc¢

cidente, Madrid 1972, p. 416.




de los presupuestos, de las mociones, de las sesiones informativas en Comi-
siones, etc. Todos estos mecanismos obedecen en no pequefia proporcién a los
intereses de la mayoria y del Gobierno. Por consiguiente, al ser una nota -
muy generalizada,lo que tipifica a las Comisiones de encuesta no puede ser

s6lo su catalogacién como medio de gobierno de la mayoria.

Al mismo tiempo, esta teoria se limita a las encuestas, dejando
olvidadas las interpelaciones y preguntas, con las que, a nuestro juicio,
existe un minimo de fundamento comin. La praxis revela que estos dltimos prc
cedimientos tienden a ser utilizados en mayor grado por la oposicién. Por
eso, esa nota comin tiene que consistir en algo distinto (sobre este punto

volveremos posteriormente).

Pero, ante todo, debe considerarse que la teoria de PACE estd
elaborada desde una prespectiva politica mds que juridica. Por ello, y sin
perjuicio de su estimable aportacidén, no es suficiente para examinar estos
institutos desde un punto de vista que integre lo formal junto a lo puramen-

te politico.

7. Nueva consideracidén de la inspeccién o informacidén parlamentaria : su
fundamento plural.

A. Significado de la informacidén parlamentaria.

Repasadas las principales teorias que se han producido sobre la
naturaleza de las preguntas, las interpelaciones y las encuestas parlamenta-
rias, y puestas de manifiesto las limitaciones e insuficiencias que afectan
a dichas teorias y que impiden, a nuestro juicio, su entera aceptacidén, que-

da por exponer nuestra propia visidén sobre este problema.



Puede adelantarse que estas figuras constituyen instrumentos de
informacién y que su finalidad es variable segin la funcién par -

lamentaria a que se apliquen. (Advirtamos que usamos indistintamente los tér

minos informacién e inspeccién).

T ——

Por un lado, hemos dicho que forman parte de la esfera de inspec-
cién parlamentaria. Pero ;qué es la inspeccidén parlamentaria? Segiin la Real
Academia de la Lengua inspeccidén, en su primera acepcidn, es accidn y efecto
de inspeccionar y, a su vez, inspeccionar es examinar, reconocer atentamente
una cosa (37). Puede decirse entonces, que inspeccién parlamentaria es la ac
tividad de examen, de comprobacidén que despliega el Parlamento para informar
se. Las Asambleas legislativas para dar adecuado cumplimiento a sus funcio-
nes, necesitan conocer una serie de hechos, datos, situaciones, etc.; en de-
finitiva, les es preciso contar con una serie de elementos de juicio para -
que el desempefio de las tareas a su cargo se realice satisfactoriamente. EL
significado que el Parlamento ostenta en un sistema constitucional hubiese
quedado désvirtuado de no darle una serie de instrumentos con que conocer
las situaciones de hecho que pueden quedar afectadas por el ejercicio de sus
diferentes funciones, como son la legislativa, la financiera, la de control
y la de expresién. El otorgamiento de tan importantes funciones requiere, si
no se desea que las mismas sean puramente nominales, el paralelo reconoci -
miento de una serie de instrumentos destinados a hacerlas efectivas. Este es
el papel que cumplen los medios o instrumentos de informacidén en el dmbito

parlamentario.’

Antes de proseguir con el estudio de este tema, procede sefialar
que no deben identificarse 'inspeccién parlamentaria'" y 'control parlamenta
rio'" como expresiones sindénimas. Como ya antes se puso de relieve, el con -
trol es una de las funciones que desarrollan las Camaras, mientras que la

inspeccién, por si misma, no es ninguna funcién parlamentaria verdadera sino

(37) Diccionario de la Lengua Espafiola. Decimonovena edicién. Madrid, 1970.




un conjunto de instrumentos de conocimiento y fiscalizacién que p ueden uti-
| lizarse en relacidén con las diversas funciones sefialadas y, por tanto, con
la de control. Es cierto qué uno de'lds’significadoé éue la Real Acadeﬁia‘de‘
la Lengua establece para el término control es el de inspeccidn, con lo cual
vendrian a ser sinénimos. Sin embargo, a efectos de Derecho y de técnica -
parlamentarios, deben diferenciarse estos términos como referentes a realida
des diversas. S6lo asi podran conocerse las peculiaridades de la materia es-
tudiada. E1 control es una funcidén a cargo del Parlamento; la inspeccién es
un conjunto de medios que pueden instrumentalizarse al servicio de esa fun-

cién, pero también al de las demds a cargo del Parlamento.

Con ello nos apartamosAde la concepcién mds tradicional en este
campo, que consideraba a las preguntas, las interpelaciones y las encuestas
como expresiones de la funcién de control del Parlamento sobre el Gobierno,
haciendo identificables la expresidén 'inspeccién parlamentaria" y la de 'con

j@& trol'. Ya advertimos anteriormente que, a nuestro juicio, esta clasificacidn
5& iﬂ-,/ proviene de la aceptacién de un significado muy amplio de control parlamenta

g7 . ..
fi Y rio, producto de la ausencia de enfoques conceptuales y del predominio de

las metodologias sociolbgicas y politicas en esta parcela constitucional.

Esta nocidén amplia e imprecisa del concepto favorecia la inclu -

sién en é1 del instituto ahora examinado. Sin embargo, la concepcidén estric-
ta aqui defendida desde una perspectiva juridica, nos lleva a rechazar dicha
inclusién. La inspeccién parlamentaria es una realidad diferente, que no -
constituye una funcién parlamentaria ni se identifica con ninguna de ellas

en concreto, sino que, al menos en principio, puede utilizarse al servicio

de todas ellas.
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taria , parece oportuno demostrar que las preguntas, las interpelaciones y

las encuestas deben incluirse en dicho instituto.




Asi, es claro que lo que primero suponen las preguntas es un ins-—
trumento de informacién y fiscalizacién en manos de las Cédmaras. A trayés de
ellas loeriputédos“puedén inquirir al Gobierno sobre huy diversos asuntos y
éste queda obligado a contestar. Con ello se asegura una via de conocimiento,
de comprobacién de hechos y problemas de trascendencia piblica. Ninguna otra
consecuencia se deriva necesariamente de la formulacién de una de estas pre-
guntas: la informacién que proporcionan puede aplicarse, segin los casos, a

las distintas funciones .del Parlamento.

De esta forma, el estado de conocimientos que suministran puede -
servir de base para la aplicacidén posterior de alguno de los mecanismos de
control con que cuentan las Camaras: convalidacién de decretos leyes, con -

trol de la legislacién delegada, etc.

Pero, sobre todo, lo mids probable es que la informacién de las -
preguntas sea aprovechada para expresar criticas o juicios acerca de la ac-
tuacidén del Gobierno en la materia cuestionada. En este caso las preguntas
actian como instrumentos al servicio de la funcién de representacidén o de
expresién politica. Normalmente las preguntas no tienen la entidad suficien-
te como para provocar la puesta en marcha de los mecanismos de control; pero,
en cambio, constituyen ocasiones valiosisimas para definir la postura de un
parlamentario o de un Grupo en torno a algin problema. Esto mismo era defen-
dido por MICELI al afirmar que'el derecho de interpelacién -comprensivo de
las preguntas y de las interpelaciones en sentido estricto- posee un doble
fundamento: por un lado, la funcidén de critica o inspeccién, y por otro la
funcidén representativa, en cuanto que sirven de cauce para la expresién de
la voz del pueblo'. "Por medio del derecho de interpelacién -decia MICELI-
esta voz deviene continua, insistente, puede hacerse sentir en todas las oca

siones, todas las veces que la necesidad o la opinién piblica lo reclama'(38).

(38) V. Il diritto d'interpellanza, Societi Editrice Libraria Milan, 1908 p.
12 y ss. Una opinién semejante la encontramos en C. REMY para quien el
objetivo de las preguntas '"no es el control -de otra parte imposible de
realizar- del Parlamento sobre la Administracidén. Es la necesidad de €Xx
poner las quejas que los ciudadanos, por boca de sus representantes, ar

ticulan contra la Administracidén y hacen conocer al Gobierno que la di-

rige'". V. su trabajo La question parlementaire orale, En Republica, Re-
vue de 1'Institut Belge de Science Politique, Vol.III, 1961-62.




Cabe, asimismo, que las preguntas se manejen como instrumentos de
las demds funciones parlamentarias, como son la legislativa y la financiera.
En éfecto, un diputado puede desear conocer el estado de un determinado ﬁsﬂg
to o problema con vistas a presentar una proposicién de ley, o una enmienda
a un proyecto de ley, incluido el proyecto de Presupuestos. En este caso, -
las preguntas parlamentarias le brindan un cauce de informacién y conocimien
to. Por eso, puede también admitirse que estas preguntas sirven para el ejer
cicio de la funcién legislativa o de la financiera. De todas formas, debe re

conocerse que esta posibilidad es muy ocasional en el caso de las preguntas.

Asi pues las preguntas parlamentarias son verdaderos instrumentos
de inspeccidén o informacién ya que permiten conocer, comprobar o fiscalizar
una determinada realidad. De otra parte, en cuanto instrumentos de inspec -
cibén parlamentaria tienen un alcance polivalente ya que pueden utilizarse a
efectos tanto de la funcidén legislativa como de la financiera, de la de con-

trol y de la de expresidn politica.

C. Otras consideraciones.

Sin embargo, se podria objetar en contra de la tesis aqui expues-
ta que las preguntas no siempre se utilizan en la vida real parlamentaria co-
mo instrumentos de examen ni al servicio de ninguna de las funciones que se
acaban de mencionar; se podrian argliir que hay abundantes casos en que el di
putado al formular una pregunta no estid tratando de conocer algo, ni mucho
menos de realizar un acto de control u otro correspondiente a las diversas
funciones parlamentarias. En efecto, son auténticos los casos en que el par-
lamentario ya conoce previamente la materia sobre la que interroga o aquellas
en que estd totalmente desinteresado de la respuesta del ministro de turno,
persiguiendo Unicamente desplegar una actividad que puede servirle de publi-
cidad de cara a sus electores, en cuanto aparenta tener un intgrés sobre cues
tiones que afectan a esos electores, y en cuanto manifiesta una postura acti-
va en torno a las mismas. Hay también casos en que el interrogante sélo tra-

ta de dar satisfaccidén a los deseos de grupos de interés y de personas que



persiguen aireaf yjdar fraslado'a la opinién pﬁblicé de diversos probleﬁas
y cuestiones que les afectan, ya que el cauce parlamentario brinda a estos
efectos una importante posibilidad de publicidad. Son auténticas estas si-
tuaciones. No obstante, en tanto las mismas no puedan reconducirse a algu-
na funcién, como la de expresidén o representacién, debe sefialarse que no ha
cen desmerecer el fundamento de la informacién parlamentaria defendido en
estas paginas. Estos fines'que explican en muchos casos la utilizacién real
de la s preguntas no son funciones juridico formales sino desviaciones que’
éstas sufren en la practica. Lo cual no supone ignorar su importancia ni
defender que su estudio sea olvidado. Significa sélo que no deben conside-

rarse propiamente funciones desde una perspectiva juridica (39).

(39) Esta aplicacién -si se quiere- deformadora de lo previsto a nivel le-
gal, es algo que ocurre con todas las funciones parlamentarias. Piénse
se en las proposiciones de ley que se presentan por la oposicidn sabe-
dora de que las mismas estin condenadas al fracaso dado el dominio que
en materia de legislacidn suele ejercer la mayoria gubernamental, pero
que sirven para mostrar ante la opinidén piblica el 'celo' que se toma
sobre materias que en cambio no son debidamente atendidas por el Gobier
no, y que le permiten incluso presentarse como '"victima' de la fuerza
numérica de la mayoria gubernamental, cuando ésta no accede a su toma
en consideracién. En estos casos no hay realmente desarrollo de una fun
cién legislativa, por lo que debe reconocerse que existe una desviacidn
en la aplicacién de las previsiones normativas. Desde una 6ptica formal
estamos en presencia de la funtidén legislativa, mientras que desde una
perspectiva politica diriamos que estamos ante el ejercicio de una pre-
sién sobre el poder gubernamental por parte de grupos de interés. Esto
mismoc es lo qu e ocurre en el caso de la inspeccién parlamentaria: su
significado es variable segin se estudie desde una perspectiva juridica
o desde una perspectiva puramente politica. Como en el presente trabajo
hemos optado por la dptica juridica (la cual no es desde luego puramen-
te normativa ni dogmitica) debe admitirse que estamos en presencia de
un acto propio de la funcién legislativa aunque tenga otras motivacio -
nes, o que se trata de un acto de inspeccidén aunque no exista voluntad
real de examinar o comprobar algo).



D. Las interpelaciones.como medio de informacién.

Los mismos resultados se obtienen si se aplican los principios de

fendidos a las interpelaciones. Estas, como luego se verd mids detenidamente,

permiten instar al Gobierno para que explique una determinada cuestién. A
través suyo, el interpelante y otros diputados pueden demandar explicaciones
e intercambiar puntos de vista e informacidén sobre algin problema. Pero es
el Gobierno,ipgggq,quien tiene la obligacién de explicar y razonar las cues-
tiones objeto de la interpelacién, dado que es su destinatario. Todo ello -
sirve para demostrar que las interpelaciones son también instrumentos de ins

peccién parlamentaria, en cuanto constituyen medios de examen, comprobacidn

y fiscalizacidn al servicio de las Cédmaras.

Asimismo, las interpelaciones pueden instrumentalizarse a efectos
del desenvolvimiento de las diversas funciones del Parlamento. Normalmente se
ha dicho que las mismas constituyen medios de control o manifestaciones de
la funcién controladora de las Asambleas. Pero ;qué control existe en el cur-
so de las interpelaciones que versan sobre situaciones consumadas?, junto a
lo anterior ;puede decirse que hay verdadero control en las interpelaciones
que no afectan para nada al desarrollo de la conducta del Ejecutivo? Por =
ello, también aqui debe defenderse que las interpelaciones no son algo priva
tivo de la funcién controladora del Parlamento sino que son un instrumento
que puede utilizarse tanto a efectos de la funcién de control, como de la le
gislativa, la financiera y la de expresidén. Lo que si puede decirse es que
su manejo con alcance controlador se produce en mayor nimero de casos que
las preguntas, pues la mayor entidad de su objeto favorece la aplicacidn de
los mecanismos constitucionales de control. Téngase en cuenta, ademds, que
normalmente las interpelaciones pueden terminarse con la presentacién de una
mocién en la que se inste al Gobierno a buscar una determinada solucién ante
algin problema, lo que posibilita también que se logre influir en la acciédn
del ejecutivo. Pero, junto a esta posibi lidad, también cabe que las interpe

laciones sirvan para el desenvolvimiento de la funcidén de expresién politica.



Asi, es imaginable que se formule una interpelacién como medio de dejar cons
tancia de una critica respecto a una situacién creada o defendida por el Go-

bierno, pero sin que se llegue a influenciar en la misma (40).

E. Las encuestas como medio de informacién.

Pero es, sin duda, en las encuestas parlamentarias donde se com-
prueba de forma mds clara, el cardcter instrumental y el fundamento plural
de la inspeccién parlamentaria. Para empezar debe sefialarse que el poder de
encuesta no es algo privativo de las Asambleas legislativas sino comin a
otros poderes estatales. FENUCCI ha escrito que 'el poder de encuesta no se

funda sélo sobre la funcién de control, sino que es inherente a cada funcién

piblica, administrativa o legislativa, en virtud del principio segin el cual

a cada autoridad a que competa una funcién pidblica y la facultad correlativa
de adoptar las medidas y las providencias en la que se concreta la funcién,
corresponde un poder de encuesta independientemente de las disposici ones po
sitivas que expresamente puedan atribuirselo, porque cuando se confiere a
un sujeto el poder de desenvolver una determinada actividad, de proveer den-
tro de un determinado 4mbito de competencia, es indispensable reconocerle
también la facultad de comprobar los elementos de hecho cuyo conocimiento re
pute necesario para proveer adecuadamente' (41). Asi pues, junto a 1 as en -
cuestas parlamentarias deben admitirse también las encuestas de la Adminis -
tracidén y de oéros poderes, lo que impide tratar de buscar su fundamento en
una determinada funcidén parlamentaria. La encuesta es un procedimiento de
informacidn, esto es, de conocimiento y examen, y como tal, y al igual que
preguntas e interpelacionesytiene un caridcter instrumental. A su vez, en
cuanto instrumento de conocimiento o inspeccidn puede éplicarse a las diver-

sas funciones parlamentarias, lo que demuestra su fundamento plural.

(40) En este sentido debe recordarse la afirmacién de MICELI sobre el doble
fundamento del derecho de interpelacién. V. ob. cit. p. 12 y ss.

(41) v. Il limiti dell'inchiesta parlamentare, Casa Editrice Eugenio Jovene,
Napoles, 1968 p. 35.




Como después se verd mids detenidamente, hay encuestas legislati-
vas o destinadas a conocer una determinada realidad con vistas a su regula-
cién ébsteridr por ley o a la reforma de la legislaciénlvigenté. Hay encues—:
tas de control en cuanto verifican la gestién o comportamiento del Gobierno
o de algin servicio piblico administrativo con vistas a influir en los mis-
mos. Hay encuestas de expresién politica que son aquéllas que permiten cono-
cer alguna situacidén o problema al tiempo que se manifiesta un juicio, una
opinién o critica sobre éstos pero sin llegar a provocar su modificacién o
correccién. Hay, finalmente, encuestas afectas a otras funciones residuales
del Parlamento como las personales y jurisdiccionales, a las que luego se

hari referencia.

Todo ello demuestra que las encuestas parlamentarias no tienen
un fundamento dnico sino plural, que son polivalentes en cuanto instrumen-
tos aptos para el ejercicio de las diversas funciones parlamentaria_s. De
esta forma se pone de manifiesto su comin naturaleza con las preguntas y las

interpelaciones.

En cambio, lo que varia es el grado de aplicacién a las diferen-
tes funciones. Asi como las preguntas apenas se utilizan como instrumento al
servicio de la funcién legislativa, las encuestas tienen un importante nivel
de aplicacicabilidad en este campo. Piénsese en el caso del Congreso de los
Estados Unidos donde sus Comisiones de Investigacién han realizado impor -

tantes estudios que han servido de base para leyes ulteriores. Viceversa, la
utilizacién de las encuestas a efectos de la funcién de expresién politica
se produce en menor nimero que las preguntas e interpelaciones, y ello por-
que la necesidad de exponer un juicio o critica encuentra unos cauces més
apropiados en estos Ultimos instrumentos, sin tener que acudir al procedi -

miento mas lento y mids complicado de las investigaciones parlamentarias.
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Capitulo 1III INTRODUCCION GENERAL

1. Origenes.
o  Hay énteéedentes réﬁot0s de las preguntéé én laé‘Aéambleas estamen;
tales de la Baja Edad Media. Algunos autores como RINAUDO (1) sefialan que la -
primera manifestacién histérica de este instrumento parlamentario se produjo -
en las Cortes de Castilla, donde los Reyes 'mo faltaban en responder a todas -
las peticiones de las Cortes, insistiendo los diputados en una respuesta cate-
gérica y decisiva cuando se excedian o respondian vagamente, y obligindoles a
exponer los motivos'. Indudablemente, no existe una correlacidén total entre esas
intervenciones ' y las modernas preguntas parlamentarias. Sin embargo,
el mismo propdsito de fiscalizacidén y de obtencidén de informacién debidé de pre-
sentarse tanto en aquella época como en el Estado contemporineo, por lo que no
resulta extrafio que surgiesen figuras que guardan entre si una cierta similitud.
En este sentido, pueden transcribirse las palabras de Martinez Marina (2) cuando
dice refiriéndose a las Cortes medievales que ''los representantes del pueblo oid-
la propuesta del monarca pedian tiempo para juntarse a deliberar y para responde
por escrito en otra sesidén al monarca........ Estas respuestas de los procurado-
res solian causar nuevas contestaciones y demandas de parte del monarca, a las
cuales debian satisfacer también por escrito, pero sin perjuicio del derecho -
que cada uno de los representantes del pueblo tenia de hablar y proponer de pa-
labra cuanto les pareciese conveniente para ilustrar el punto 6 materia contro-
vertida 4 otros en cuyo examen interesaba el Estado'. Asi pues, queda claro que
los procuradores de los Reinos de Castilla y Ledén disponian de medios para cues-
tionar al monarca, a fin de satisfacer su deseo de comprobacién e inspeccién. Y
no sé6lo ésto, sino que también estas intervenciones podian realizarse por escri-
to o de palabra, acentuidndose de esta forma su similitud con las modernas pre-

guntas que, como luego veremos, se subdividen en escritas y en orales.

(1) citado por MICELI en Il diritto d'interpellanza Societi Editrice Libraria
(Separata de la Enciclopedia Giuridica Italiana) Miladn 1908.

(2) V. Teoria de las Cortes o Grandes Juntas Nacionales de los Reinos de Casti-
lla y Leén. I. Madrid 1813 p. 284 y ss.




Sin embargo, los antecedentes mas inmediatos de las preguntas se
encuentran en Gran Bretafia, pais donde han surgido buen nimero de institucio-
nes parlamentarias merced al mantenimiento de una tradicién constitucional in
terrumpida. Concretamente, su primera manifestacién data -de 1721, pero no,pudig
ron consolidarse hasta bien entrado el siglo XIX. A finales de esta centuria -
su numero crecid hasta 4.000-5.000 por afio, llégando a utilizarse como un medio
obstruccionista. De ahi la reforma introducida en 1900, cuyas lineas esenciales

llegan hasta la actualidad en la forma que se expondri posteriormente.

En Francia las preguntas se desarrollan a partir de 1830. Durante
unas cuantas décadas se rigen por los usos y costumbres que surgen al respecto.
A partir de la Tercera Repiblica se consolidan mediante su regulacién en los Re-

glamentos de ambas Cdmaras. En 1909 se establecen las preguntas escritas.

En Bélgica, las preguntas fueron establecidas a finales de siglo co-
mo un medio de contrarrestar el crecimiento desmesurado de las interpelaciones,
reservando un medio mids rdpido y 4gil para cuestiones sencillas. Esta finalidad
no fue conseguida pero, en cambio, las preguntas escritas se desarrollaron am-

pliamente como medio de inspeccidén e informacién al servicio de la Cémaras.

En Italia el procedimiento de las preguntas aparecid en 1868, mien-
tras que Alemania fue mids tardio (1912).

Espafia, por su lado, tiene el mérito de ser uno de los paises pione-
ros de la Europa continental en €l procedimiento de las preguntas. Asi,en el Re-
glamento del Congreso aparecieron en 1847, mientras que en el del Senado lo hi-
cieron en 1866, incluso con antecedentes que se rémontan a 1842. Pero -lo -
que es mds importante de todo- su formulacidén priactica fue anterior a su regu-
lacién formal. Como ha demostrado VILLARROYA su primera aparicidn se produce -

en los Estamentos establecidos por el Estatuto Real.



2. Conerto

Muchas veces el concepto de pregunta parlamentaria se construye con
ﬂhé frésiécién del sighificadd vulgar de preguﬁta. Se habla asi de acto dé inqui-
rir sobre algo. Sin embargo, esta definicidén es imprecisa, sin perjuicio de su ma-
yor o menor exactitud. Por eso, resulta conveniente buscar un concepto técnico-ju-
ridico en el que se encuentren condemfados los rasgos esenciales de esta figura par-

lamentaria.

En este sentido, siguiendo a BUCCISANO, podemos definir la pregunta -
como una demanda puntual, concreta, particularmente idénea -por su propia estructu-
ra ~ para permitir a los miembros del Parlamento informarse u obtener esclarecimien
to sobre la actividad de la Administracidén Pdblica (3). Pero, debe entenderse es-
ta Gltima expresidén en un sentido amplio, como referido a todo el aparato orgénico

que depende directa o indirectamente del Gobierno, que es el principal interlocu-

tor del Parlamento.

En cualquier caso, la definicién dada pone de manifiesto el caricter -
de medio de conocimiento que tiene este procedimiento, y con ello coincide con -

nuestra calificacién como instrumento de inspeccién © informacién.

3. Objeto y fin

Al decir que las preguntas son una demanda puntual y concreta, se pone
ya de relieve que su objeto ha de ser un punto determinado que competa al poder -
ejecutivo. Pero, esta concrecidén del objeto de la pregunta no ha de significar par-
ticularidad. Las preguntas, ain incidiendo sobre puntos precisos, han de referir-
se a materias que directa o indirectamente, al menos, tengan un interés publico. -
Una correcta utilizacidén de este instrumento exige, por tanto, que no se emplee so-

bre objetos de interés particular. En este sentido, BURDEAU ha sefialado como la -

(3) V. Le interrogazioni e le interpellanze parlamentari, Giuffré Editre, Milén
1969 p. 5.




eficacia de las preguntas depende, entre otros elementos, del objeto en vista del
cual se utilizan (4). Asimismo, puede indicarse que el art. 70.2 del Reglamento -
de la Cémara de Representantes belga declara inadmisibles las preguntas relativas

a casos de interés particular o a casos personales.

También, debe recordarse que el objeto de la pregunta ha de estar con-
venientemente delimitado. Asi como las interpelaciones admiten un objeto mis o me-
nos amplio, el de las preguntas, en cambio, ha de circunscribirse de forma que no
quede vago o impreciso. Gracias a estas caracteristicas, las preguntas pueden ac-
tuar como rapidos elementos de inspeccién. Asi, un buen ejemplo lo constituyen los
articulos 146 del Reglamento del Congreso de los Diputados, de 1867, y 125 del Re-
glamento interino de las Cortes Constituyentes de 1873, que preceptuaban que las

preguntas tenian que ser concretas, breves y precisas.

Otro de los elementos que se derivan de la definicién vista es que el
fin de las preguntas es obtener informacidn sobre trata de un medio de inspeccién,
de conocimiento de algin punto de la actividad del Gobierno. Formalmente, lo que
proporcionan las preguntas es informacidn. Simultineamente pueden utilizarse como
un medio de control o de expresidn parlamentaria. Pero estas dUltimas notas son -
accidentales, pues no siempre estidn presentes. Por eso, no puede definirse a las
preguntas como medios de control, pues el fin de control puede estar presente en
unos casos y ausente en otros. Esta materia ya ha sido tratada al estudiar la na-
turaleza de los instrumentos parlamentarios a que se refiere esta obra y, por eso,

evitamos aqui mayores comentarios.

4. Sujeto activo

Sujeto activo de las preguntas son los diputados considerados indivi-

(4) Traité de Science Politique t. IX L.G.D.J. Paris 1976. p. 418.




dualmente. Tanto en su origen, como en su regulacidén actual en el Derecho compara-
do, estan previstas como instrumentos dejados a la iniciativa de los parlamenta-

rios. Con esta nota, las preguntas, al igual que las interpelaciones, se diferen-
cian también de otfas'figuras évihStitucionesVparlamentarias cﬁyos titularés'son

los Grupos politicos y las Comisiones de las Cdmaras. Precisamente, una de las ca-
racteristicas del parlamentarismo de nuestro tiempo es, como indica AMELLER, el -
progresivo predominio de estos Grupos parlamentarios, en detrimento de los repre-

sentantes aisladamente considerados (5).

Esta Gltima circunstancia constituye una de las principales razones
a favor del procedimiento estudiado, pues si bien es verdad que a través de las
preguntas e interpelaciones se han cometido excesos, al utilizarlas para obejtivos
no conformes con su naturaleza, no es menos cierto que las mismas sirven de cauce
de expresién de las posiciones individuales, poniendo un limite a la disciplina a
veces excesiva de los partidos, y a la consiguiente atrofia de la vida parlamenta-
ria. Uno de los grandes problemas de las Camaras es que ese predominio de los Gru-
pos, a que antes nos referiamos, transforme en pura ficcién la prohibicidén cons-
titucional del mandato imperativo. Frente a estas amenazas, el fendémeno interroga-
torio supone un limite y una garantia en defensa de la autonomia de las posiciones
individuales. Incluso, como sefiala BUCCISANO, las preguntas y las interpelaciones
son realmente los Unicos medios de que disponen los miembros de la propia mayoria

parlamentaria para asumir una autdénoma posicién politica (6).

5. Sujeto pasivo

Sujeto pasivo de las preguntas es el Gobierno o alguno de sus componen

(5) Parlements Unién Interparlamentaire, Paris 1966. p. 113

(6) ob., cit. pp. 91 y ss.



tes (7). Como indica TOSI , el destinatario de estas interrogaciones no puede ser
m4s que el Gobierno como 6rgano politico constitucional y como ente exponente y
résponsable'de la Adminisﬁracién'PﬁbliCa (8). Han de desecharse, por tanto, éque—
llas preguntas dirigidas o que puedan afectar a materias de la competencia de -~
otros érganos constitucionales: Jefe del Estado, Tribunal Constitucional, Tribuna-
les oxzdinarios, etc. En el mismo sentido, E. TAYLOR pone de relieve que en el -
Parlamento britanico el tema objeto de una pregunta ha de ser una cuestién de la
que el Gobierno sea responsable, y que la misma ha de dirigirse necesariamente al

ministro competente (9).

Ahora bien, el hecho de que las preguntas tengan por destinatario al
Gobierno no significa que no puedan incidir sobre materias distintas de las que
forman su competencia estricta (10). Dado que otros érganos inferiores resultan -
responsables ante el Gobierno, cabe que éste pueda ser interrogado sobre competen-
cias y actuaciones de aquéllos, siempre que las mismas tengan, naturalmente, el su

ficiente relieve e interés publico. En cualquier caso, es necesario que se trate

(7) Los Reglamentos de las Cdmaras son uninimes en este sentido. Asi, pueden verse
los arts. 133 del Reglamento de la Asamblea Nacional y 74 y 75 del Reglamento
del Senado (Francia); 111 del Reglamento del Bundestag (R.F.A.); 128 del Regla-
mento de la Camara de Diputados y 145 del Reglamento del Senado (Italia) y art.
71 Reglamento de la Camara de Representantes y 32 del Reglamento del Senado -
(Bélgica).

(8) Diritto parlamentare, Giuffré, Milan, 1974, p. 342,

(9) The House of Commons at Work, Baltimore, 1963, p. 109.

(10) Obviamente, nos estamos refiriendo a las preguntas formuladas en Pleno o en
Comisidn, no a las que se pueden efectuar por los parlamentarios en los proce-
dimientos de encuesta o de investigacidén con que cuentan las modernas Asamblea
y que pueden tener por destinatarios a otras- autoridades administrativas e
incluso a particulares.



de érganos dependientes del Gobierno. No pueden formularse preguntas que afecten a
cuestiones de la competencia de entes autdénomos o de drganos situados fuera de la
Administracién del Estado. Tal seria el caso en nuestro pais de las Comunidades Au-
ténomas, Diputaciones provinciales y Ayuntamientos.‘Cada uno de estos 6rganos‘perte—*
nece a una esfera estatal distinta de la que ocupan las relaciones Gobierno-Parla-
mento. Y por eso no pueden ser afectad@s por procedimientos pertenecientes a esta -

tltima.

Hay,no obstante, ciertas peculiaridades que merecen ser citadas. Asi, el ac-
tual Reglamento provisional del Senado, que continua las tendencias de otras ante--
riores, prevé que las preguntas se dirijan a la Mesa de la Camara, amén de al Gobier-
no, afiadiéndose que las dirigidas a aquélla serin contestadas por los miembros que
la misma designe (arts. 129 y 130). Esta peculiaridad no pasa de ser una reminiscen-
cia de Reglamentos histdricos y no tiene aplicacidén en la practica. Por eso no obsta
a la definicidén que se ha dado de las preguntas parlamentarias. Otra excepcién se
encuentra en el Parlamento Europeo, cuyo Reglamento (art. 45) dispone que las pregun-
tas puedenAser dirigidas a '"la Comisidn, al Consejo y a los Ministros de Asuﬁtos Ex-
tranjeros reunidos en el marco de la cooperacién politica'". Esta pluralidad de des-
tinatarios constituye una excepcidén debida a la peculiaridad del propio Parlamento
Europeo,en cuanto drgano de un ente supranacional en trance de consolidacidn, como

es la C.E.E.

6. Forma .

Sin perjuicio de la distincidén entre preguntas escritas y orales, de las
que luego se tratard, en la mayor parte de las Camaras se exige que todas las pregun-
tas se presenten por escrito. Con ello se trata de dejar constancia de la intencién
de formular una pregunta, y de permitir su conocimiento a los miembros afectados del
Gobierno y al resto de los parlamentarios. En el caso de los ministros interrogados,
la presentacién por escrito actia como un preaviso que les permite estudiar debida-
mente la materia cuestionada y acudir documentados el dia que corresponda dar la res-

puesta.



Por otro lado, las preguntas han de respetar las normas de cortesia
parlamentaria. Asi, puede citarse como ejemplo el Reglamento de la Asamblea Nacio-
nal francesa, que en su art.'l39 y en relacién con las preguntaSiescritaS'dispone-
que no deben contener ninguna imputacién de orden personal en relacién a terceros
designados nominalmente. Por su parte, el art. 146 del Reglamento del Senado ita-
liano atribuye al Presidente de la Camara la facultad de verificar si las pregun-
tas no estan formuladas en términos inconvenientes. Estas limitaciones determina-
das por la cortesia parlamentaria soA también importantes en el Parlamento briti-

nico, como se veri al estudiar las preguntas en el mismo.

Asimismo, debe destacarse que si las preguntas han de tener, como an-
tes se explicé, un objeto preciso y concreto, ello se refleja en sus elementos for
males, pues normalmente se exige que las preguntas sean breves y precisas. La con-
crecidén de su objeto exige que se eludan las grandes exposiciones, los rodeos y pa
riafrasis, que, en caso de existir, pueden presentarse en otro tipo de procedimien-
tos, como los debates de leyes importantes, las cuestiones de confianza, etc. Otro
tanto debe decirse sobre la concesidén y brevedad de las contestaciones. Con esta
exigencia se pretende que en un reducido espacio de tiempo puedan hacerse un buen
nemero de preguntas, permitiendo asi que todo parlamentario interesado pueda in-

tervenir y formular su pregunta. La Camara de los Comunes es todo un ejemplo de

cumplimiento de esta exigencia: piénsese que en menos de una hora se llegata for-

mular y contestar cincuenta preguntas.

Esta misma concisidn es tanto mds exigible en el escrito de presenta-
cién de las preguntas orales que debe servir Unicamente a titulo de noticia. Los
comentarios,en caso de producirse, deben exponerse en el momento de la formulacidn
oral de la pregunta y no antes. El sentido de la exposicidn oral de las preguntas
estriba en poder precisar y replicar sobre el tema cuestionado. Por eso, resulta
ocioso incluirlos en el texto previamente presentado. La concisién es también exi-
gible en las preguntas escritas, si bien aqui resulta comprensible que se hagan de
terminados comentarios o introducciones ya que no.existe posibilidad ulterior de

precisar, ampliar o replicar.



7. Clases

Las preguntas parlamentarias tienen dos modalidades fundamentales:

Por un lado, preguntas escritas y , por otro, pbeguntas'oraies.

No se trata de que las primeras se presenten por escrito y que las
segundas estén exentas de dicha formalidad. Ya antes se advirtié que todas las pre.
guntas han de presentarse por escrito, a efectos de poder trasladar las miamas al

Gobierno para que prepare su contestacién.

La diferencia consiste en el medio empleado para contestar. Las pregun
tas orales han de contestarse de viva voz por el ministro correspondiente en una
de las sesiones de la Cdmara. Las escritas se contestan mediante la inclusién de
la respuesta del Gobierno en alguna de las publicaciones oficiales de las Céamaras,
que puede ser la misma en que se transcriben los debates o bien algun boletin espe

cial.

Las preguntas escritas son de aparicidén muy posterior a las orales. -
Asf, en Francia se introdujeron en 1909, cuando la prictica de las preguntas ora-
les llevaba casi cincuenta afios (11)., En Espafia, su primer reconocimiento formal
se efectla en el Reglamento de 1934, mientras que las orales fueron admitidas por

el Reglamento del Congreso de los Diputados de 1847.

Las preguntas escritas, a pesar de su tardia introduccién, se han de-
sarrollado rdpidamente,hasta el punto de convertirse en un medio idéneo de super-
visién de todas aquellas materias que, por su caricter esencialmente técnico, de-—
ben tratarse con la precisidén que proporciona la palabra escrita. Bien es verdad
que la contestacidén pierde la inmediatividad de que gozan las preguntas orales y
la consiguiente posibilidad de réplica. Sin embargo, la publicidad que se les da,

a través de los Diarios de Sesiones o Boletines de las Camaras, obliga a la Adminis
tracién a tomar posicién sobre la materia cuestionada. Ademds, las preguntas escri-
tas son susceptibles de una contestacidén regular, evitando el problema que afecta

a las preguntas orales, consistente en la dificultad y demora con que se incluyen

(11) vid. AMELLER, Les questions, instrument de contrdle parlementaire. Paris, LGDJ
1964. pp. 23 y ss.




en el Orden del dia para poder ser expuestas. Lo cual no significa que en la préic-
tica no existan retrasos en la contestacién por el Gobierno a las preguntas escri-
tas, sino que no hay obsticulo de principio para su contestacién en el plazo re-

glamentario.

Una modalidad de las preguntas orales, difundida en bastantes Parlamen
tos, es la de las preguntas urgentes. Se trata de una previsién especial para per-
mitir la exposicién inmediata de preguntas que tengan un interés de actualidad,
impidiendo que su sometimiento al turno ordinario retrase su explanacién hasta una
sesidén en que carezcan de ese interés. A tal efecto, estas preguntas urgentes son
exceptuadas de ciertos requisitos que se refieren a la forma de presentacién, pla

zos, etc.

Por otra parte, en Francia y en el Parlamento Europeo las preguntas
orales se subdividen en dos tipos, segln impliquen o no debate. Pero, las pregun-

tas con debate no son propiamente tales sino interpelaciones encubiertas.



Capitulo IV GRAN BRETANA

1. Antecedentes

Las preguntas tienen una importancia fundamental en el Parla=
mento britdnico. No debe olvidarse que, al igual que muchas otras institucio
nes, han surgido en las praxis de dicho pais, siendo después importadas en

otros sistemas constitucionales.

El primer antecedente de las preguntas puede datarse el 9 de
febrero de 1721 en la Cémara de los Lores, cuando un miembro de la misma in-
tervino para pedir informacién al Gobierno sobre una cuestidn, sin sujetarse
al procedimiento normal de presentacién de una mocién (1). Posteriormente,
en 1783, el speaker de la Camara de los Comunes reconocid el derecho de los
diputados de formular preguntas al Gobierno. En 1803 se presentaron y desa -
rrollaron en forma sucesiva preguntas que versaban sobre temas diferentes,
lo que supuso un paso importante en la configuracién de este procedimiento.

No obstante, segin JENNINGS, el question time no se consolida suficientemen-

te hasta después de 1832.

2. Preguntas orales

En la Camara de los Comunes las preguntas deben presentarse -

por escrito dirigido al Table Office o a los Clerks at the Table (2).

(1) AMELLER, ob. cit. p. 10

(2) vid. por todos, E. MAY Tréatise on the daw, Proceedings and Usage of Par-
liament, Butterwoths, Londres 1976, p. 323 y ss; También WIOLDING y LAUN-
DY An Enciclopedia of Parliament, Londres, 1961, pp. 523 y ss; E. TAYLOR
The House of Commons at work, Baltimore, 1963 pp. 105 y ss.
En el presente estudio nos centramos en la consideracién de las pre-
guntas en la Cdmara de los Comunes, sin perjuicio de advertir que son tam
bién partidarios en la "Cémara de los Lores'".




Las preguntas, una vez admitidas por el Table O0ffice, son re-

mitidas a la imprenta para su publicacidn en el Notice Paper (agenda conte-

niendo 6rdenes déi‘dié,Apfeguntas y mociones) y en el Order Paper (Orden del
dia).

Las preguntas orales toman este caricter al colocar el parla-
mentario un asterisco en el texto de su presentacién. El periodo minimo que
debe mediar entre el momento de su presentacidén y su inclusién en el Orden
del dia es tan sélo de dos dias (3), plazo muy leve si se le compara con el
existente en otros Parlamentos. No obstante, el_pomento efectivo de la res-
puesta puede ser mds tardio, como consecuencia de la ordenacidén de turnos

por materias y de la prioridad de las presentadas previamente.

Por otra parte, y como se dispone en los Standing Orders de

la Cémara (4), las preguntas son tratadas los lunes, martes, miércoles y jue
ves y, en todo caso, no mas tarde de las'14,45 horas. Casi una hora, hasta

las 15,30 horas, se destina a la contestacién de preguntas (5).

Al principio, los diputados podian formular en una sesién cuan
tas preguntas tuviesen por conveniente. Pero, dada la cantidad de preguntas
presentadas, el nimero de los admisibles por parlamentario y sesién se fue
reduciendo progresivamente: ocho en 1909, cuatro en 1919, tres en 1920 y, fi

nalmente, dos en 1960, que es la cuota vigente actualmente.

(3) E1 aviso de la presentacién de una pregunta debe aparecer en el Notice
Paper del dia, anterior a aquél en que la respuesta se desea. Como esta
publicacién contiene las preguntas y mociones presentadas en la jornada
anterior, el resultado es que el plazominimo entre presentacién y exposi
cidén es de dos dias. No obstante, las preguntas para el lunes tienen que
ser recibidas antes de las 10,30 horas del jueves precedente. Cfr. ERSKI
NE MAY, ob. cit., p. 324 y ss.

(4) Cfr. Pardgrafo VIII, de los Standing Orders. Fuente: Boletin de legisla-
cién Extranjera n2 193. Madrid. 1973.

(5) Las preguntas constituyen el primer punto del Orden del dia. La Céamara
se reline a las 14,30 para oraciones que duran menos de cinco minutos. A
partir de entonces y hasta las 15,30 se desarrolla el question time.




Para su contestacidén, las preguntas se agrupan por Ministerios,
estableciéndose un turno entre los mismos. El lugar que ocupan estos Departa
mentos no es fijo, ya que tales turnos varian cada semana con arreglo & unas
normas muy complejas. En cada sesidn se -exponen normalmente las preguntas re
lativas a dos Ministerios. Se establece asi una rotacién que permite a todos
los Ministros figurar alguna vez en cabeza de la lista para responder (6).
Ha de tenerse en cuenta que las preguntas que no pueden contestarse por fal-
ta de tiempo en la sesidén correspondiente se incluyen en el Hansard (o Dia-
rio de Sesiones de la Cimara) para recibir respuesta escrita, a menos que el
interesado manifieste su deseo de que sean incluidas en el Orden del dia de

una sesién ulterior.

En cuanto a la exposicién de las preguntas ha de destacarse

que el question time estd regido por la alta autoridad del Speaker. Este va

llamando por su turno a los autores de las preguntas. Dado que éstas apare-
cen publicados en el Order Paper, ordenad2s numéricamente, el parlamentario
se limita a sefialar el nimero correspondiente (''Pregunta nimero ......, Sir
.+.."). E1l ministro afectado lee entonces la respuesta, que normalmente ha
sido preparada por sus servicios administrativos. Acto seguido, el parlamen-
tario interrogante u otro puede formular unas preguntas suplementarias, que

han de ser expuestas y respondidas en forma también breve (7).

3. Preguntas suplementarias

Para la formulacién de estas preguntas derivadas de la contes-

tacién del Ministroc respectivo, los diputados se levantan de su escafio a efeg

(6) En concreto, el Primer Ministro asiste normalmente dos veces por semana
para este tramite y durante un cuarto de hora aproximadamente cada una.

(7) La formulacién acertada de preguntas constituye un pequefio arte. La agu-
deza en el planteamiento d e la pregunta es decisivo para 'arrancar' res
puestas o comprometer al ministro interrogado. En algunos casos los mi -
nistros dan mis explicaciones que las que tenian pensadas, merced a la
pericia en la exposicién de la pregunta. Cfr. R. YOUNG The Bristish Par- -
liament. Faber and Faber. Londres 1962 p. 138.




tos de ser vistos por el Speaker y que éste les pueda conceder la palabra. El
Speaker suele dar preferencia al diputado autor de la pregunta bdsica y después
cede la palabra a aquellos diputadés que entiende puedeén gportar‘algoAal‘deba4’
te. Como dice BARLAS(8) estas preguntas complementarias fueron consideradas has-
ta 1900 como algo irregulares. Pero a partir de 1914 su uso se ha confirmado. -
Incluso, han venido a competir con las preguntas directas: a partir de 1945 las
preguntas complementarias se hacen mis largas y complicadas, lo que disminuye

el tiempo disponible para las preguntas incluidas en el Order Paper.

En cualquier caso, las preguntas suplementarias obligan a los Ministros
a prever réplicas que puedan hacerse a sus contestaciones y, por tanto, a acu-
dir debidamente documentados. A tales efectos, cuentan con la asistencia de sus
expertos que se sitéan en el §é§, espacio situado al final de la sala. Los se-
cretarios parlamentarios de los Ministros hacen de enlace con estos funcionarios
y, de esta forma, les suministran datos, noticias, etc. que les pueden servir
para sus contestaciones. Sin embargo, la rapidez con que se desarrollan los de-
bates hace dificil en muchas ocasiones prever posibles contestaciones. Por ello,

en el question time juega un papel muy importante la preparacidén personal, la

astucia y la "madera' parlamentaria de los ministros interrogados.

4., Forma y limites de las preguntas

Las preguntas se presentan por escrito, muy sucintamente redactadas:
dos o tres lineas tan s6lo ocupan en el Order Paper. De otra parte, como se in-
dica en la obra de MAY (9) su contenido debe sujetarse a determinadas limitacio-

nes, que muy en sintesis son las siguientes:

(8) Cfr. Les questions orales au Parlement britannique en Informations cons-
titutionels et parlementaires. n¢ 65. 1966,

(9) Ob. cit. p. 327 y ss.



1. No son procedentes las que contengan expresiones, argumentos o epitetos

innecesarios, retdéricos u ofensivos.

2. Los hechos que sirven de fundamento deben ser expuestos brevemente. Re-—

producciones de libros, periédicos, etc. no son admisibles.

3. Tampoco son procedentes alusiones a conductos personales distintas de

los oficiales o derivadas de condicidn piblica.

4. Estéan prohibidas las preguntas que se refieran o comprometan de algin mo

do a la familia real.

5. E1 Primer Ministro no puede ser interrogado en el Consejo que haya podido
dar al Soberano en materia de concesién de honores, patronazgo eclesidsti
co de la Corona, nombramiento y cese de miembros del Consejo privado o di

solucién del Parlamento.

6. Las preguntas tienen que versar sobre materias de las que los ministros
son oficialmente responsables. Asi, no son admisibles preguntas sobre ma-
terias bajo el control de autoridades locales o institucionales, o de per
sonas no responsables ante el Gobierno. Las preguntas referentes a indus-
trias nacionalizadas sélo son admisibles cuando afectan a materias de las
que el Ministro es responsabilizado por el estatuto correspondiente o por
otra legislacién. En ningin caso son procedentes preguntas referentes al

comportamiento de un Tribunal.

7. No proceden preguntas que sean repeticidén sustancial de otras anteriores

ya contestadas.

8. No son criticables las decisiones de cualquiera de ambas Camaras.

9. Las asuntos sub judice tampoco pueden ser objeto de preguntas.



El Speaker puede rechazar la publicacién de las preguntas pre

sentadas cuando sean irregulares. Su responsabilidad en este sentido estd

limitado al'cumplimiéhtdyde las reglas de la Cémara (10)

5. Preguntas urgentes

Un procedimiento especial estd previsto para las preguntas

que tengan caricter urgente, las llamadas private notice questions precisa-

mente por no aparecer publicadas en el Notice Paper.

Deben presentarse al Speaker antes del mediodia de la fecha en
que se desean exponer, siendo éste quien decide previa consideracién de si
realmente tienen cardcter de urgencia y cumplen los demis requisitos regla-
mentarios. Debe darse aviso al ministro correspondiente. Estas preguntas im-
plican, por tanto, un decaimiento de los plazos normalmente observados. Su

exposicién se realiza después de las 15,30 horas.

6. Pregpntas escritas

También son utilizadas las preguntas de respuesta escrita. Se
consideran tales las que son presentadas sin el asterisco propio de las pre-
guntas orales. Asimismo, reciben respuesta escrita las preguntas que por fal

ta de tiempo no han podido contestarse durante el question time, a no ser

que el diputado interesado manifieste su deseo de posponer la respuesta para
otra sesién. En este caso, preguntas y contestaciones son publicadas en el
Hansard , diario oficial de las sesiones de la Cimara, insertidndose a conti-

nuacidén de los debates.

(10) E. MAY, ob. cit., p. 325,



Un nuevo procedimiento recomendado por el Select Conmittee so-

bre preguntas parlamentarias, del periodo 1971-72, ha introducido la p osibi
lidad de que.un,parlamentario pueda sefialar el dia en que desea recibir la -
respuesta, a cuyo efecto marca la pregunta con la letra W y la fecha corres-

pondiente.
En cuanto al plazo para contestar, la Camara ha expresado la

consideracién de que el Gobierno debe procurar responder dentro de la si -

guiente semana de trabajo que sigue al listado de la pregunta.

7. Importancia del question time

No es fdcil resumir la importancia del question time en el Par
lamento britdnico. Su principal virtud consiste en que permite pasar revista
de forma continuada a diferentes aspectos de la actividad ubernamental y ad
ministrativa. A través suyo, los diputados, especialmente los de la oposi -
cién, disponen de eficaz instrumento para conocer las insuficiencias del -
quehacer del Gabinete y, de esta forma, llamar la atencién de la opinién pi-
blica sobre los errores cometidos. El nimero de preguntas tramitadas en 1la
Cémara de los Comunes es muy superior a la media de otros Parlamentos. Este
dato pone de relieve las ocasiones que brinda para inspeccionar la actividad

del Ejecutivo.

En el mismo sentido, la mayor parte de los autores ensalzan
la eficacia de este procedimiento. Asi, LASKI ha escrito '"Nadie puede leer
durante mucho tiempo la crénica de los interrogatorios sin tener una dura im
presién de que ese proceso influye grandemente en hacer inteligible el fun-
cionamiento de la administracién. Pero su mérito, aun siendo tran grande, no
concluye alli. Algunas preguntas revelaran un estado defectuoso de los asun-

tos. El ministro se da cuenta de que sus respuestas no fueron satisfactorias.



Siente que debe ir mids alld de la respuesta que su departamento puede propor
cionar"A(li). Por su parte, TAYLOR llega a manifestar que las preguntas cons
tituyen uno de los medios mds efectivos de control del Ejecutivo jamds inven
tado, reflejando de forma fiable el estado de pensamiento de la Nacién del

dia que se formulan (12).

Comentando el reciente desarrollo de las preguntas, J. FITZ-
MAURICE ha escrito que el nimero de preguntas escritas ha subido de un prome
dio de 31 por dia en 1962/63 a 133 por dia en 1974 (13). En cambio el nimero
de preguntas orales presentadas no crece tan velozmente. Sin embargo, sigue

siendo muy alto: aproximadamente unas 12.000 preguntas por afio.

Pero, como todos los procedimientos, las preguntas tam-
bién tienen alguna contrapartida. Concretamente, su alto desarrollo ha provo
cado ciertos problemas, al interferir la marcha del Ejecutivo. JENNINGS ha
destacado cémo la preparacién de las respuestas por parte de los funciona-
rios puede llevar a ocupa; la mayor parte de su tiempo de trabajo, impidién-
doles ocuparse de otros menesteres (14). Asimismo, su constante inquisicién
sobre la actividad administrativa constituye un factor que neutraliza e in-
cluso anula la iniciativa e imaginacién de las autoridades ministeriales.
Algunas innovaciones se han debido quedar en fase de proyecto ante el temor
a la critica que su aprobacién provocaria. Esta situacidén ha influido en la
descentralizacidn de una serie de materias, fundamentalmente técnicas, en -
beneficio de Corporaciones autdnomas y de autoridades inferiores, poniéndo-
las al abrigo de esta inspeccién parlamentaria, ya que los ministros sélo es

t4n obligados a contestar sobre los asuntos de que sean responsables (15).

(11) Cfr. El Gobierno Parlamentario en Inglaterra, Editorial Abril, Buenos
Aires, 1947, p. 103.

(12) Ob. cit. p. 110 y ss.

(13) Parliamentary Questions at Westminster, en Studi Parmensi, vol XXIII,
Giuffré Editore. Milidn 1978.

(14) Parliament, University Press, Cambridge 1970. p. 104.

(15) Sobre el tratamiento de las preguntas en el seno de la Administracién
puede verse N. JOHNSON Parliamentary Questions and the Conduct of Admi-
nistration,en Public Administration Vol. 39 1961.




Capitulo V. i.iiiieenreececnnans FRANCIA

1. Desarrollo histérico

La regulacién de las preguntas en los Reglamentos de las Cdma-
ras es muy posterior a su aparicién en la prictica. DUGUIT se refiere a su
existencia consuetudinaria (1), mientras que LALUMIERE y DEMICHEL (2) situan
su aparicidén, al igual que la de las encuestas e interpelaciones, en los -

tiempos de lamonarquia orleanista.

Su existencia se consolida con la Tercera Repiblica, en virtud
de su recepcidén, expresa en los Reglamentos del Senado y de la Cimara de Di-
putados, de 1876. No obstante, esta primera regulacién era muy breve. Asi,
el Reglamento de la Cdmara alta (art. 80) se limitaba a disponer la posibili
dad de todo Senador de formular una pregunta a un ministro, si éste lo con -
sentia, y que el autor de la pregunta no podia hablar mis de dos veces, sin

que pudiesen intervenir otros parlamentarios sobre el mismo asunto.

La regulacién de la Camara de Diputados era similar, pero en
ninguno de los articulos (47-49) dedicados a las preguntas se disponia la ne
cesidad de contar con el consentimiento del Ministro afectado para poder ex-
poner una pregunta (3). No obstante, PIERRE sefiala el uso siempre respetado
por los Presidentes de dicha Cédmara de no conceder la palabra para una pre-
gunta antes de haberse asegurado de que el ministro competente la habia -
aceptado (4). Como consecuencia de esta limitacién, las sesiones en que se
eiponian estas preguntas quedaban a la conveniencia del ministro. Debe sefia
larse también la imposibilidad de que las preguntas provocasen un debate,
pues tras la respuesta gubernamental sdlo se reconocia un derecho de répli-

ca sumaria del autor de la pregunta.

(1) Traité de Droit Constitutionell. IV. Segunda edicién. Paris, 1924. p. 379.

(2) Les Régimes parlamentaires européens. P.U.F. Paris, 1978, p. 56.

(3) Fuente MOREAU y DOLPECH, Les reglements des Assemblées legislatives, II,
Giard y Briére. Paris 1907, p. 207.

(4) Traité de Droit Politique, Electoral et Parlementaire, 52 edicién, Li -
braries Imprimeries Reunies, Paris s.f. p. 784.




Durante mucho tiempo s6lo se conocieron en las Asambleas fran-
cesas las preguntas de respuesta oral. En 1909 aparecen las de respuesta es-
crita, merced a una modificacidén introducida en el Reglamento de la Cémara
(5). En su virtud, las preguntas escritas debian presentarse sumariamente re
dactadas. El plazo para su contestacidén era muy breve dado que debian publi-
carse junto con la respuesta dentro de ocho dias siguientes a su depdsito. A
estos efectos, se insertaban unos Anexos en los Diarios de Sesiones. Por
otro lado, se reconocfa a los ministros la facultad de declarar por escrito
que el interés piblico les impedia responder o, a titulo excepcional, recla
mar un aplazamiento para estudiar la respuesta. Por su parte, la Presidencia,
al igual que en casos andlogos, asumia la tarea de vigilar la observancia de

estos plazos.

2. Situacidn actual. Introduccién.

Una de las mas importantes caracteristicas del sistema politi-
co establecido por la Constitucién francesa de 1958 ha sido el cerceramiento
de las atribuciones parlamentarias. Asi, se han limitado a seis las Comisio-
nes legislativas; la formacién del orden del dia de las sesiones plenarias
aparece dominado por el Gobierno; se ha restringido la presentacién de propo
siciones de ley debidas a la iniciativa de parlamentarios, asi como la de in
terpelaciones y aociones. Todo ello, unido al fortalecimiento del Presidente
de la Repiblica y del Gobierno, ha producido una disminucién de la importan-
cia de las Cémaras galas, si se la compara con la que tenian en la III y IV

Republicas.

(5) Cfr. PIERRE, Traité de Droit Politique, electoral et parlamentaire (su-
plemento). Libreries-Imprimeries Reunies. Paris 1910 p. 561 y ss. Por su
parte, el Senado introdujo las preguntas escritas en 1911, Cfr. DUGUIT,
ob. cit. p. 381.




Tal vez por ello el constituyente traté de compensar al Parla
- mento mediante una mayor atencién a las preguntas. Asi, el art. 48 de . la
Constitucidén dispone en su parrafo segundo: '"Una sesién por semana se reser-
vard prioritariamente a las preguntas de los miembros del Parlamento y a las
respuestas del Gobierno'". (6). Esta constitucionalizacién de las preguntas
trata, sin duda, de asegurar un minimo instrumento de fiscalizacién en favor
del Parlamento. De esta forma las preguntas han cobrado una nueva importan-
cia. Como indica AMELLER, las limitaciones existentes en otros sectores han
inducido a los parlamentarios a utilizar el instrumento interrogativo mas -
frecuentemente, tanto para evocar problemas politicos de orden general, como
para ejercitar un derecho de iniciativa que las nuevas instituciones les han

arrebatado en gran parte (7).

Sin embargo, el balance de las preguntas no parece haber sido
muy positivo, a pesar de que la previsidén constitucional hacia concebir un
aumento de su importancia. En este sentido, PRELOT y BOULOUIS (8) han escri-
to que a pesar de los esfuerzos realizados para animar la institucién de las
preguntas orales, la practica permanece bastante decepcionante, aunque no
sea mds que por la superficialidad de las respuestas gubernamentales. Asimis
mo, BURDEAU considera que las preguntas en Francia 'mo han llegado jamis a
liberarse de la alternativa que las condena a ser bien un procedimiento ano-

dino bien una miquina de guerra mds o menos hipdcrita’ (9).

(6) La figura de las preguntas parlamentarias es materia tipicamente regla-
mentaria, por lo que son escasas las Constituciones que como la francesa,
contienen una previsidén al respecto. No obstante, debe indicarse que el
precepto transcrito ha debido influir en el art. 111 de la Constitucidn
espafiola, que contiene una somera regulacidén de las preguntas e interpe-
laciones.

(7) Cfr. Les questions, instrument de contrdle parlementaire. L.G.D.J., Pa-
ris, 1964, p. 12

(8) Institutions politiques et Droit Constitutionnel. Dalloz 1975. p. 825.

(9) Prbélogo a la obra de AMELLER citada en nota 7 p. 1.



Tampoco es positivo el juicio de BIDEGARAY Y EMERI, quienes po
nen de relieve los malesrque aquejan al sistema frangés, -formalismo, lenti-
Vfﬁd y ausencia de espon£anéidad— broducto<bﬂ.prédomiﬁio dei binbmib Gébierno--
mayoria y de su temor de que se transformen en un eficaz medio para llamar

la atencidén sobre las insuficiencias de la accidén gubernamental (10).

Dada esta situacién, algunos autores se han planteado la conve
niencia de su reforma. Asi, AMELLER sefiala que debe partirse de ciertos he -
chos: primero, las sesiones dedicadas a los Presupuestos permiten ya exponer
preguntas referentes a la competencia de cada uno de los Ministerios; segun-
do, existen otros procedimientos de control e informacién alternativos (audi
cién de ministros en Comisiones, comunicaciones del Gobierno, mociones de
censura), y, tercero, las preguntas escritas constituyen un medio eficaz de
resolver miltiples problemas de cardcter local o particular. En base a todo
ello, el autor mencionado estima que la facultad de interrogar oralmente a
los ministros deberia reservarse para los asuntos verdadermante urgentes,
siendo la Conferencia de Presidentes quien deberia decidir cuiles son los -
que tienen este nota. Ademds, podria ampliarse su desarrollo a través de la
exposicién de preguntas suplementarias. AMELER considera que con esta refor
ma se reduciria considerablemente el nimero de preguntas orales a cambio de
" centrar mayor atencidn sobre los que llegasen a ser formuladas, a la par que

se animard el procedimiento al tratarse de preguntas de actualidad.

3. Las preguntas en la Asamblea Nacional

Como en la mayor parte de los Parlamentos, el Reglamento de la
Asamblea Nacional prevé preguntas escritas y orales. Estas tdltimas se divi-
den en tres categorias: preguntas orales con debate, preguntas orales sin de

bate y preguntas de actualidad o urgentes.

(10) Le contrdle parlementaire, en Revue de Droit Publique et de la Science
Politique, 1973 p. 1726 y ss.




a) Las preguntas orales se formulan por un diputado a un Mi-

histro,'ekcepto cuando se refieren a la politica general dél.Gobierno, en cu
yo caso deben ser dirigidas al Primer Ministro (11). Se requiere que se pre-
senten sumariamente redactadas limitdndose a los elementos indispensables pa
ra su comprensién. Pueden presentarse como preguntas con debate o sin é1, en
texto dirigido al Presidente, quien lo traslada al Gobierno. Se inscriben en
una lista especial a medida que se presentan y son publicadas en el Diario

Oficial (seccién debates parlamentarios), tanto durante los periodos de S€-

siones como fuera de los mismos.

En desarrollo del citado art. 48 de la Constitucidén, se dispone
que corresponde a la Conferencia de Presidentes fijar la sesién semanal des-
tinada a preguntas, que puede ser el miércoles o viernes, por la tarde (12).
La actuacién de este Organo al fijar las preguntas que se incluyen en el Or-
den del dia es discrecional. El art. 134 del Reglamento dispone que puede
incluir una pregunta oral,
cualquiera que sea su rango de inscripcidn,en cualquiera de las dos listas
(preguntas con y sin debate). Ademis, puede decidir la acumulacién de dos
preguntas que versen sobre el mismo objeto, transferir las pregunta s de una
lista a otra o suprimir alguna que trate de un tema que haya dado lugar a un

debate en el mes anterior.

b), Las preguntas con debate , primera modalidad de las pregun-

tas orales,constituyen un suceddneo de las interpelaciones, surgido a raiz

de la desaparicidén de esta dltima figura en el sistema constitucional de la

(11) E1 art. 137.2 del Reglamento afiade que sélo pueden responder el Primer
Ministro y los Ministros competentes.

(12) La Conferencia de Presidentes estid integrada por el Presidente y los
Vicepresidentes de las Comisiones permanentes, el ponente general de la
Comisién de finanzas, economia general y planificacidén, los Presidentes
de los Grupos parlamentarios, un representantes del Gobierno y, even -
tualmente, los Presidentes de las Comisiones especiales (art. 48 del Re
glamento).



V Repiblica. Las preguntas con debate tienen su antecedente en el procedi-
miento del mismo nombre del Consejo de la Repiblica, o Camara alta del pe-
'riodo 1946—1958, donde se establecieron comoAﬁna inferbélaéiéﬁ.disfraZada;
en cuanto se consideraba que era imposible la admisién abierta de esta dlti-
ma figura por la disminucién de la importancia politica de dicha Asamblea.
Se estimé que la interpelacién en sentido estricto estaba vinculada a la re
lacién de confianza Parlamento-Gobierno y que, en consecuencia,era improce-

dente en una Cimara que no podia exigir responsabilidad politica.
En 1958 las preguntas con debate se extendieron a las dos Asam
bleas del Parlamento francés. Dejamos su estudio para la parte referente a

las interpelaciones dada la similitud que cabe apreciar entre ellas.

c) Respecto a las preguntas sin debate, el articulo 136 del

Reglamento dispone que deben ser expuestas sumariamente por su autor, sin
que puedan exceder de dos minutos el tiempo consumido. Tras la intervencién
del Ministro afectado, el interrogante puede replicar por cinco minutos y

finalmente puede haber ddplica.

d) Las preguntas de actualidad constituyen la tercera catego-

ria y se corresponden con las preguntas de urgencia de otros Parlamentos.

El Reglamento (art. 138) establece que deben presentarse suma
riamente redactadas al menos dos horas antes de la reunién de la Conferen-
cia de Presidentesi Esta puede decidir su inscrpcidén en el Orden del dia de
la mds préxima sesién reservada a preguntas, teniendo en cuenta sus caracte
res de actualidad y de interés general. Como no se lleva lista de este tipo
de preguntas, aquellas que no son admitidas por la Conferencia de Presi-
dentes no tienen otra consecucidén que su inscrpcidén en la relacién de las

preguntas sin debate cuando el interesado lo solicita.



Las preguntas de actualidad deben contestarse por el Primer Mi-

_nistro, si bien puede hacerse sustituir por algin miembro del Gobierno, que

es lo que ocurre mias frecuentemente (13).

e) Respecto a las preguntas escritas, el art. 139 del Reglamen

to preceptia que las respuestas correspondientes deben ser publicadas en el
mes siguiente a la publicacién de aquéllas, sin que se admita interrupcién en
dicho plazo. No obstante, los ministros tienen la facultad de declarar por
escrito que el interés piblico no les permite responder o solicitar, en caso

excepcional, un aplazamiento de un mes para responder.

Debe indicarse que son numerosisimas las preguntas presentadas
por esta via. Asi 7282 en 1971, y 7575 en 1972, por poner un breve ejemplo.
Esta situacién ha debido influir, sin duda, en el incumplimiento por parte
del Gobierno de los plazos reglamentarios para responder: del total de pre-
guntas formuladas en 1972 sélo 469 obtuvieron respuesta exacta en el plazo
de un mes, 2235 tuvieron que aguardar dos meses y 1262 tres meses, mientras

que el resto de las preguntas tardaron ain mis en ser contestadas (14).

(13) Este procedimiento de preguntas de actualidad fue introducido en 1969
en la Asamblea Nacional con el propésito de reanimar la sesién destina-
da a preguntas orales. Sin embargo, segin BIDEGARAY y EMERI, la inter -
vencidn de la Conferencia de Presidentes ha determinado una desviacién
del fin previsto, dado el formalismo y rigidez con que se ha llevado a
la practica.De otro lado, se han producido discriminaciones en la trami
tacién por razdén del Grupo a que pertenece el Diputado interrogante ya
que, proporcionalmente, las preguntas del Grupo mayoritario han sido ad
mitidas en el Orden del dia mds veces que las provenientes de otros Gru
pos. Cfr. ob. cit. p. 1727 y ss.

(14) V. J.D. BREDIN. Les questions écrites dans la vie parlamentaire frangaise,

en Studi Parmensi. Vol XXIII (Le interrogazioni al Parlamento Europeo)
Giuffre Editore, Mildn 1978, p. 60.




. . /de~ .
El Reglamento prevé las consecuencias la ausencia de respues

- ta en el plazo reglamentario. Por un lado, se publica un recordatorio de que
la pregunta permanece sin contestacién. De otra parte, se faculta a su autor
para transformarla en pregunta de contestacidén oral. Sin.embargo, este reme-—
dio es bastante ineficaz, pues se enfrenta con el problema de su incierta in
clusibén en el Orden del dia. Segin AMELLER "... la sancién prevista por el
Reglamento conduce a resultados contrarios a los que se esperaba. En efecto,
manteniendo su pregunta escrita, el parlamentario tiene mds posibilidades de
obtener una respuesta que en el caso en que la transforme en pregunta oral"

(15).

Por otra parte, debe seflalarse que el rdpido crecimiento del
nimero de preguntas escritas no siempre se ha debido a una correcta . iliza
cién de este instrumento. De BREDIN tomamos los siguientes casos (16). En
primer lugar, la motivacién deordevﬁuramente personal que se esconde tras
la formulacién de algunas preguntas. Los parlamentarios acuden en ocasiones
a este procedimiento para efectuar consultas a la Administracién que en dl-
timo extremo redundan en beneficio de personas particulares. No obstante, es
te mismo autor reconoce que, junto a esta eventual desviacién, las preguntas
escritas han servido como medio de denunciar injusticias y corregir arbitra-
riedades. En segundo lugar, se ha tratado de obtener a través de este meca -
nismo una interpretacién del Gobierno sobre disposiciones legales, a pesar
de que, como ha reconocido el Consejo de Estado, las contestaciones del Go-
bierno no obligan a los Tribunales como interpretaciones normativas auténti-
cos. Nd obstante, estas contestaciones gozan de facto de cierta autoridad,
si bien ésta resulta dificil de precisar. Los 4rganos estatales suelen te-

nertas en cuenta pero en grado variable. Por nuestra parte, pensamos que se

(15) ob. cit. p. 87
(16) ob. ciqé.sz y ss.



trata de supuestos de utilizacién de un procedimiento de informacién para un
fin que no es propiamente el suyo, pero que, sin embargo, es inevitable en .
la vida politica, estando presente en mayor o menor grado en todos los Parla

mentos.

4. Las preguntas en el Senado

En la Cédmara alta francesa también existe la distincién entre
preguntas orales con debate y sin él. En cambio, a diferencia de la Asamblea

Nacional, no existen las preguntas de actualidad.

La regulacién de las preguntas orales es muy similar a la de _
esta G4ltima Cédmara, por lo que las palabras que siguen pretenden sélo presen

tar sus rasgos principales y marcar sus peculiaridades.

La sesién de los viernes estd reservada prioritariamente a -
las preguntas orales, si bien la Conferencia de Presidentes puede disponer
que se expongan en la de los martes. Este drgano es el que decide qué pregun
tas se incluyen en el Orden del dia, siendo necesario en todo caso que haya
transcurrido un plazo minimo de ocho dias desde la presentacién de la pregun

ta (art. 77).

No se limita expresamente el tiempo de la exposicién de la pre
gunta, pero se determina que la intervencién ha de ‘reducirse a recordar
los términos,necesariamente breves con que fue presentada. Tras la respuesta
del Ministro, el Senador interrogante puede replicar por tiempo maximo de -
cinco minutos. Tras la contestacién a una de estas preguntas, la Cidmara, a
peticidn de treinta Senadores, puede autorizar su transformacidén en pregunta
oral con debate. Entonces, se inscribe de oficio al comienzo del Orden del

dia de la mds préxima sesién (art. 78).



El nimero de preguntas orales ha ido creciendo en el Senado
con el transcurso de los Aﬁos; Sin embargo, y al iguéi que 1o que ocurre -
en la cdmara baja, sigue siendo insignificante en comparacién con 1 as pre-
guntas escritas. Una de las circunstancias que mds ha mermado su eficacia
ha sido la préictica de las sustituciones entre los Ministros para responder.
Entonces, como reconocid el propio Presidente de la Camara, Sr. POHER, "no
se permite un intercambio constructivo, principalmente en el caso de las _
preguntas con debate. El debate deviene entonces inGtil, lo q ue es infini-
tamente lastimoso, ya que los sustitutos no pueden suplir vilidamente al Mi-

nistro afectado" (17).

Por Gltimo debe sefialarse que la regulacién de las preguntas
escritas (arts. 74-75) es igual a la de 1 a Asamblea Nacional, por lo que

evitamos su repeticién.

. . € . .
(17) cfr. J. BOURDON, '"Les Asamblées parlementaires sous la V République"
Notes et etudes documentaires n? 4463-4464. La Documentatién frangaise.
Paris. 1978.




Capitulo vI . BELGICA

1, Desarrollo histérico

El Parlamento belga fue uno de los primeros en utilizar el re-
curso de las preguntas. No obstante, la regulacién reglamentaria de éstos y
de otros medios de informacidén fue relativamente tardia. Asi, en 1889 la Ca-
mara de Representantes introdujo en su Reglamento un articulo referente a las
interpelaciones. Por su parte, las preguntas orales vieron la luz en 1897, de
biendo decirse que el Reglamento del Senado las ha ignorado hasta hace pocos
afios . Nos dice C. REMY (1) que la causa de la introduccién de las preguntas
fue el deseo de reducir el nﬁmero’deznterpelaciones, ofreciendo una via para-
lela pero mids ligera para dirigirse a los Ministros. A finales de siglo los
debates en aquel Parlamento sufrian continuos retrasos por las numerosas in-
terpelaciones de la oposicién socialista, para quien constituian un medio efi
caz de obstruccién: muchas de estas interpelaciones eran desarrolladas larga-
mente desde la tribuna, provocando superfluos debates sobre cuestiones que po
dian ser esclarecidas con breves palabras. Fue el barén de Snoy quien propuso
instaurar la figura de las preguntas orales, a imitacién del modelo briténico.
Con ello se quiso arbitrar un procedimiento sencillo para las simples deman -
das de datos sobre hechos concretos relativos a la actividad o a las intencio
nes del Gobierno, evitando tener que acudir necesariamente al procedimiento

mas complejo de las interpelaciones.

Sin embargo, las aspiraciones depositadas en las preguntas ora-
les pronto se vieron defraudadas, ya que no consiguieron reducir el tiempo
destinado a las interpelaciones. Por ello, no puede extrafiar su supresidén en
1908. En cambio las preguntas de respuesta escrita fueron muy utilizadas des-

de entonces, brindando un medio idéneo para el conocimiento de cuestiones con

(1) La question parlamentaire oral ; en Repiblica, Revue de 1'Institut Belge
de Science Politique. Vol III. 1961-62. vid. también TEMMERMAN, Les ques-
tions parlamentaires en Belgique, en Annales de Droit et de Science Politi-

ques, Tomo XV, n? 2, 1955,



cretas. Buena prueba de ello lo constituydé la impresidén a partir de 1920 de

- una publicacién especial para estas preguntas: el Bulletin des Questions et -

Réponses .

Pero,a pesar de su supresién, las preguntas orales subsistieron
en la préctica; En el Reglamento de la Camara han sido reestablecidas en 1962.
Desde entonces, como advierten H. DE CROO y P. SEIGNEUR (2), no han dejado de
adquirir mayor importancia en las relaciones Parlamento-Gobierno. Por su par-
te, el Senado no introdujo formalmente en su Reglamento el procedimiento de

las preguntas orales hasta 1974.

2. Regulacidén en la Camara de Representantes

Respecto a su regulacién, cab€ indicar que el Reglamento de la

Céamara de Representanes distingue tres modalidades de preguntas: las de res -
puesta escrita, la de respuesta oral y las de contestaciones urgente. A todos

ellas son aplicables unas disposiciones de caracter general. Asi, las pregun-
tas deben siempre presentarse por escrito, restringiéndose a los términos in-
dispensables para su comprensién. Se declaran inadmisibles las relativas a ca
sos de interés particular o a casos personales, las que tratan de obtener sé-
lo datos estadisticos, las que constituyen demandas de documentacidn, las que
se limitan a formular consultas de orden juridico, y las que su objeto es el

mismo que el de alguna interpelacién, proyecto de ley o proposicién deposita-

dos anteriormente (art. 75).

Sin embargo, estos limites no son siempre observados. Como ad-
vierte VAN IMPE '"es muy dificil al Presidente de la Camara erigirse en juez
absoluto sobre la admisibilidad de las preguntas que revisten un cardcter po-

1itico, sobre todo cuando han sido depositadas por diputados de grupos de la

(2) Parlement et Gouvernement, Bruselas, 1965, pp. 60 y ss.




oposicién. Esta dificultad es todavia mds grande para el Presidente de la
Asamblea cuando la pregunta emana de una personalidad importante o influyen-
te" (3). Podemos afiadir que ello obedece a la flexibilidad con qde'debe désa4 ‘
rrollarse la vida parlamentaria, por lo que resulta lé6gico que los Presiden-—
tes de las cédmaras se abstengan de adoptar medidas que puedan parecer un re-
corte de los derechos de los parlamentarios. A pesar de su ircompleta obser-
vancia, las limitaciones comentadas del Reglamento belga tienen el mérito de
servir de orientacién sobre el sentido y finalidad que deben guardar las pre-

guntas parlamentarias.

Respecto a las preguntas de respuesta escrita, se establece (art.
71) que deben presentarse en escrito dirigido al Presidente de la Cémara el -
cual, a su vez, las traslada al Ministro afectado. La respuesta correspondien
te debe ser cursada dentro de los quince dias siguientes, siendo insertada

a continuacidén en el ya citado Bulletin des Questions et Réponses conjuntamen

te con la pregunta. Si la contestacién no llega dentro del plazo dispuesto,
se publica sin mas demoras el texto de la pregunta, con lo que se trata de
significar el incumplimiento de la obligacién reglamentaria por parte del Mi-
nistro respectivo. Esta sancién tiene un importante efecto prdctico, pues pre-
siona a los Ministros a dar pronta contestacién a las preguntas evitando asi

aparecer como moros@ en esa publicacidén parlamentaria

Las preguntas de respuesta oral deben formularse por escrito di
rigido al Presidente de la camara, que juzga sobre su admisibilidad. En caso
de duda al respecto consulta a la Conferencia de presidentes de Grupos, que
puede decidir que se tramite como una pregunta de respuesta escrita. Para la
contestacidén de las preguntas admitidas se reserva media hora en la sesidn de
los jueves. Se incluyen en esta sesién las preguntas que hubiesen sido presen-

tadas no mis tarde del miércoles de la semana precedente. Sus autores son lla-

(3) Le Régime Parlementaire en Belguique, Centre Universitaire de Droit Public.
V. Bruselas 1968. Vid también J.M. DUFFAU, Les Réglements des Assemblées Par-
lementaires belges, L.G.D.J. Paris 1977 p. 116 y ss.




mados por el Presidente para su exposicidén respetando el orden cronolégico
de su presentac1on. Se posponen al Jueves 51gu1ente o, si la Cémara lo auto
'r1za, al final de otra sesién las preguntas que por falta de tlempo no se
hubiesen podido exponer en la media hora establecida. Su explanacién es ra-
pida, habida cuenta de que su autor s6lo puede leer el texto breve y conci-
so en que se presentan., La respuesta ministerial, si excede de cinco minutos,
puede provocar su aplazamiento y el de la pregunta correspondiente al martes
siguiente, tras las interpelaciones (art. 72). Esta disposicién, unida a la
imposibilidad establecida con cardcter general de replicar a las respuestas
de los Ministros, muestra el propdésito de reservar para las interpelaciones
los debates amplios, dejando limitadas las preguntas a la inspeccién par-

lamentaria de cuestiones muy concretas y sin gran trascendencia politica.

De las dos modalidades de preguntas estudiadas, la primacia la osten
tan las de respuesta escrita. Los siguientes datos lo ponen de relieve. En
el periodo de sesiones 1971-72 se presentaron 1528 preguntas escritas; en el
de 1974-75, 3149; en el de 1975-76, 3192 y en el de 1976-77, 1323. En cambio,
el nimero de preguntas orales es mucho mis reducido. Asi, en el periodo 1971-
72 se formularon 106 preguntas orales ordinarias, mds 67 por via de urgencia;
en el de 1974-75, 171 ordinarias y 145 de urgencia; en el de 1975-76, 122 y

103 respectivamente y en el de 1976-77, 85 y 54 (4).

La tercera categoria de preguntas son las de caricter urgente. Su res
puesta es oral ﬁero no son aplicables los plazos vistos en la categoria an-
terior, de tal forma que su exposicidn puede adelantarse a las otras. La ga-
rantia frente al wuso indiscriminado de esta via de urgencia lo constituye
las facultades atribuidas al Presidente para juzgar sobre su admisibilidad.
Si la pregunta es considerada de recibo y siempre que se Obtenga el acuerdo
del Ministro afectado, podrda ser expuesta en el momento fijado por el Presi-

dente (art. 73).

(4) Fuente: P. DENEULIN, La procedure des questions parlementaires en Bélgi-
que, en Studi Parmensi. Vol XXIII Le interrogazioni al Parlamento Euro-
peo, Giuffré Editore, Milin 1978.




3. Regulacién en el Senado.

La regulacién de las preguntas en el Reglamento de la Cimara alta es
mas tardia. Las de respuesta escrita aparecen en 1963, mientras que las de

respuesta oral y las urgentes lo hacen en 1974.

Su disciplina es muy parecida a la de la Cimara de Representantes, si
bien mids concisa. (arts. 32 y 33 bis). Merece destacarse el establecimiento
de unos limites, en cuanto se dispone que las preguntas de interés puramente
privado, las que su divulgacién pueda producir perjuicios al interés general,
y las que no se presenten de forma concisa no seran publicadas en el Bulletin

des Questions et réponses, cuando asi lo disponga el Presidente de la Cémara,

una vez oidos sus autores . De otro lado, son iguales a los ya vistos
los plazos para responder (15 dias) y la previsién de publicar sélo el texto
de la pregunta cuando la contestacién no sea remitida en tiempo debido. Se

afiade que una lista de las preguntas que permanecen sin respuesta es inserta

da regularmente en el Boletin citado.

Por su parte, las preguntas orales pueden exponerse en sesién plena-—
ria o en alguna de las Secciones en que se divide la Cadmara (d4rganos pareci-
dos pero distintos a las Comisiones). En este dltimo caso se insertan en el
Orden del dia de la primera sesidn que se celebre. Respecto a las preguntas
que se desarrollan en el Pleno, se reserva media hora al comienzo de la se-
sién de los jueves. El Senador interrogante y el Ministro afectado disponen,

cada uno, de cinco minutos para exponer y responder a la pregunta.

La regulacidén de las preguntas orales de caracter urgente es idéntica

a la de la Camara de Representantes, por lo que obviamos su repeticién.



Capitulo VII ITALIA

1. Antecedentes.

Nos dice MICELI que el derecho de interrogacién fue conocido
por el Parlamento italiano desde sus inicios, apareciendo regulado por vez
primera en el Reglamento de la Camara de Diputados de 1868. Fueron muy nume-—
rosas las preguntas ya entonces presentadas, hasta el punto que dicho autor
no duda al hablar del gran uso y abuso que se hizo del derecho de interroga-
cién (1). También tras la segunda guerra mundial el nimero de preguntas ha

sido muy elevado (2).

2. Las preguntas en la Cédmara de los Diputados

Los Reglamentos italianos tienen la virtud de definir lo que se
entiende por pregunta parlamentaria. En este sentido el art. 128.2 del Regla-
mento de la camara baja dispone que ''La pregunta consiste en la simple cues-
tién, planteada por escrito, de si un hecho es cierto, si alguna informacién
ha llegado al Gobierno, o si es exacta, si el Gobierno va a comunicar a la Cé
mara documentos o noticias, o si ha tomado o va a tomar alguna providencia so

bre un tema determinado'.

(1) vid. Il diritto d'interpellanza. Milano 1908, p. 45 y ss.

(2) Segin I. BUCCISANO el nimero de preguntas ha crecido en forma desmesurada,
llegando a producir consecuencias perjudiciales para el funcionamiento de
las Asambleas. Las causas de esta situacidn segin dicha autora han sido -
las siguientes: a) la inexistencia de limites sustanciales al poder de los
parlamentarios de presentar preguntas; b) el aumento de competencias de la
Administracién, que ha determinado un correlativo aumento de las preguntas
como medio de control, y c¢) la absorcidén de la responsabilidad de los fun-
cionarios en la responsabilidad del Gobierno. Vid. Le interrogazioni e le
interpellanze parlamentari. Giuffré. Milan 1969 p. 17 y ss. Los Reglamentos
de ambas Camaras, de 1971, han tratado de hacer frente a este estado, esta-
bleciendo una regulacidén mds adecuada.




Las preguntas deben presentarse siempre por escrito dirigido al
Pres1dente de la Camara Esta referen01a Justlflca, segun AMATO que el Presi.
dente tenga una facultad de admlslon sobre las preguntas para verlflcar si -

las mismas cumplen los requisitos procedentes de fondo y forma (3).

a) Preguntas orales

El art. 130 establece una reserva de los primeros cuarenta minu
tos de cada sesién para la formulacién de preguntas orales, si bien permite

que pueda suspenderse esta reserva.

Las preguntas son publicadas en el acta de la sesién en que son
anunciadas. El periodo que debe mediar hasta su exposicién es de dos semanas,
en cuyo momento se incorporan automdticamente al Orden del dia de la primera
sesidén con turno de preguntas. No se pueden poner en el Orden del dia de la

misma sesidén mds de dos preguntas presentadas por el mismo diputado (art. 129).

No se establece el tiempo que pueden consumir el interrogante
para exponer su pregunta y el Ministro para dar su respuesta, pero se concede
al primero un turno de réplica de cinco minutos (art. 132). Por otro lado, de
be sefialarse la existencia de una practica que permite a los Subsecretarios

acudir a responder sustituyendo al Ministro afectado (4).

El Gobierno tiene la facultad de declarar que no se puede con-
testar, indicando el motivo. Si declara que debe aplazar la respuesta, debe
precisar en qué dia, dentro del plazo de un mes, estd dispuesto a responder

(art. 131).

(3) L'ispezione politica. Ob. cit. p. 90 y ss.

(4) vid MANZELLA, Interrogazione e interpellanza parlamentare en Enciclopedia
del Diritto XXII. Giuffre 1972. Este mismo autor sefiala la posibilidad de
que los ministros consuman urnuevo turno de ddplica, utilizando la facul-
tad que les otorga el Reglamento para intervenir en cualquier momento.




De otra parte, si transcurre el tiempo reservado a las pregun-
tas 51n que se puedan exponer todas las 1nc1u1das en el Orden del dla, el Pre

s1dente remite las no desarrolladas a la sesién 51gu1ente (art 130. 2)

El Reglamento vigente de 1971 ha introducido la posibilidad de
formular preguntas orales en Comisién, medio particularmente iddéneo para tra-
tar de cuestiones secundarias o de indole predominantemente técnica. Ademis,
este procedimiento permite descargar al Pleno de un buen nimero de preguntas,

permitiendo asi una mayor agilidad en su tramitacién.

La aplicacién de esta modalidad s6lo necesita que el interro
gante lo requiera asi al presentar el texto de la pregunta. En tal caso el
Presidente de la Camara transmite la pregunta al de la Comisidén competente
por razén de la materia y da cuenta al Gobierno. Para su desenvolvimiento se
siguen las mismas reglas que para las preguntas en sesién plenaria: inscrip-
cién en el Orden del dia de la primera reunidén que celebre la Comisién, una
vez transcurridos quince dias desde su presentacidn, y observancia de los mis

mos turnos (art. 133).

b) Preguntas urgentes

Son también conocidas las preguntas de caracter urgente, que se
anteponen en su exposicidn a las demds. Segin el art. 135 estas preguntas se
contestan de modo inmediato en la sesidn en curso o en la siguiente. Pero pa-

ra ello es necesario que el Gobierno reconozca que la pregunta es urgente.

c) Preguntas escritas

La utilidad de estas preguntas reside, segin MANZELLA, en que

sustraen la respuesta a los condicionamientos temporales de la inscripcién



en el Orden del dia, ofreciendo al interrogante un servicio puntual y al pro-
pio Gobierno la posibilidad de precisar su postura en el momento méé'dpbrtﬁnb;

independientemente de los trabajos de la Cdmara (5).

Segin el art. 134, el Gobierno debe dar la respuesta y comuni-
carla al Presidente de la Camara dentro de los veinte dias siguientes a la
presentacién de la pregunta. La respuesta se publica en el acta taquigrifica
de la sesidén en que se anuncia a la Cdmara. St el Gobierno no hace llegar la
respuesta en el plazo mencionado, el Presidente, a peticién del diputado intg
resado, pone sin mas la pregunta en el Orden del dia de la sesidn siguiente

de la Comisidén competente.

Seglin el autor antes citado, las preguntas escritas tienen en
su favor su continuidad en la inspeccidn parlamentaria. Hay una mayor seguri
dad de obtener respuesta puntual, a diferencia de las preguntas orales que
siempre encuentran la dificultad de su inclusidn en el Orden del dia. No hay

turno de réplica, pero a cambio hay una mayor continuidad en su tramitacién.

3. Las preguntas en el Senado

Muy parecida es la regulacién de las preguntas en el Senado,
por lo que nos limitaremos a exponer resumidamente sus caracteristicas bési-

cas.

También el Reglamento de la Cimara alta da una definicién de
lo que debe entenderse por pregunta. Segin un articulo 145.1 ''la pregunta con
siste en la simple demanda, dirigida al Ministro competente, para obtener in-

formaciones o explicaciones sobre un objeto determinado, o para saber si se

(5) Interrogazione e interpellanza parlamentare . Ob. cit, p. 414.




han adoptado, o se van a adoptar, determinadas providencias, y en su caso cud

les, en relacién con el propio tema'.

El Senador debe expresar en el escrito de presentacién de la
pregunta si prefiere una respuesta escrita u oral. En defecto de esta mencién

se tramita como pregunta escrita.

Es importante la facultad de verificar el contenido y la forma
de las preguntas que se establece en favor del Presidente. Este, segin el art.
146, una vez comprobado que la pregunta corresponde por su contenido a lo dis
puesto en el articulo precedente, y que no esti formulada en términos inconve
nientes, dispone su anuncio y publicacién que, al igual que en la Cémara,
se realiza en el texto taquigrifico de la sesién. Esta facultad de control en

manos del Presidente ha sido como un acierto por diversos autores (6).
“valorada”

a) Preguntas orales

También aqui el Reglamento contiene una reserva para el desarro
1lo de preguntas en sesiones plenarias, consistente en una sesién semanal co-
mo minimo (art. 148). Con ello se diferencia de la reserva de la Cédmara de Di

putados, que afecta a los primeros cuarenta minutos de cada sesidn.

Las preguntas se ponen en el Orden del dia una vez transcurri-
dos quince dias a partir de su entrada, segin el orden de su presentacidn o
segin el orden que el Presidente considera mis conveniente para la buena mar-
cha de los trabajos (148.2). Por tanto, también en este dltimo punto se otor-

ga un importante dmbito de discrecionalidad al Presidente.

(6) Asi, TOSI en Diritto Parlamentare, Giuffré, Mildn 1974 p. 341.



La explanacién de las preguntas se rige por las mismas reglas
que las ya vistas en la otra Asamblea (art. 149). Asimismo, se reconoce la fa
cultad del Gobierno de declarar, expresando los motivos, que no puede respon-

der o que debe diferir la respuesta a otro dia determinado (art. 148.3).

Las preguntas en Comisidén cuentan con una regulacidén detallada
(art. 152). Asi, se establece que estas preguntas se inscriben en el orden
del dia de la Comisién competente una vez transcurridos quince dias desde su
presentacién. A tal efecto se reservan los primeros cuarenta minutos de cada
sesién, aplazandose para la siguiente las que no pudieren ser expuestas por
falta de tiempo. De otro lado, se obliga a publicar el texto taquigrafico de

la parte de estas sesiones dedicada a preguntas.

b) Preguntas urgentes

También estdn previstas las preguntas urgentes, que se exponen
el mismo dia de su presentacién o en la sesidén inmediata. En el Senado es el
Presidente, y no el Gobierno, quien juzga sobre si existe o no urgencia para
ap licar este procedimiento especial. Ademis de ello, se reconoce la facultad
de este dltimo para declarar que no puede responder o que debe aplazar la res

puesta.

c) Preguntas escritas

Su tramitacidén es igual a la ya vista en la Camara de Diputados.
Unicamente, cabe indicar que existe la expresa determinacidén de que estas pre
guntas se cursan incluso en los periodos de suspensidén de los trabajos parla-
mentarios (7).

(7) La via de las preguntas escritas es hoy dia mas utilizada por los parlamentarios
italianos que la de las preguntas orales, sobre todo en el Senado. Asi, durante
la primera parte de la VII Legislatura se ha presentado en la Cdmara de Diputa-
dos 6806 preguntas, de las cuales 3866 han sido de respuesta escrita, lo que su-
pone un 57 por ciento. En el Senado las escritas fueron 1480 de un total de 2251
lo que representa un 66 por ciento. Fuente: A. MANZELLA L'interrogazioni a ris-

posta secita nel Parlamento italiano, en Studi Parmensi, Vol XXIII. Giuffré Edi-
tore 1973,




Capitulo vyr1II REPUBLICA FEDERAL ALEMANA

1. Antecedentes

Las preguntas fueron introducidas en el actual sistema parlamentario
aleman en 1952. No obstante, este procedimiento tiene su primer antecedente
en 1912, afio en que se reformé el Reglamento del Reichstag para establecer
su regulacidén. Una hora los jueves y los viernes se reservaba como question
time, sin que se admitieran mociones o debates. Segin N. JOHNSON este proce-
dimiento fue muy poco util para aumentar la responsabilidad delCanciller an-
te la Cdmara. A pesar de ello el nimero de preguntas crecié durante los dlti
mos afios del Imperio hasta el punto que durante la Repiblica de Weimar fue
necesario establecer fuertes restricciones. Pero,como consecuencia de estas
limitaciones las preguntas oréles desaparecieron como una actividad parlamen

taria regular (1).

2. Situacidn actual

Actualmente, el art. 111 del Reglamento del Bundestag dispone que todo
miembro de la Camara tiene el derecho de formular al Gobierno breves pregun-
tas orales y que' el procedimiento se rige por las directrices aplicables a
la hora reservada a las preguntas orales. No obstante, la regulacidén sustan

tiva de las preguntas se encuentra en el Anexo 3 del Reglamento (2).

a) Preguntas orales

Tres veces como midximo a la semana,y durante no mids de sesenta minutos,

(1) vid."Questions in the Bundestag', en Parliamentary Affairs XVI, 1962/3

(2) Fuente: Informations Constitutionnelles et Parlementaires, n¢ 103. 1975.




se destinan a la formulacidén de preguntas orales en sesién plenaria (punto 11

del Anexo 3).

Cada diputado puede formular dos preguntas por semana, en escrito diri-

gido alleesidénteby preéenfado pof tripliéadb en la Secretarfa de la Cémara.

Respecto a su forma y limites, se dispone que deben estar redactadas en
términos concisos y permitir una respuesta breve. No pueden contener juicios
de valor y s6lo pueden afectar a aquellas materias que dependan directa o indi-
rectamente del Gobierno federal. El Presidente rechaza las preguntas que no se
atengan a dichos requisitos (puntos 1, 2, 6 y 7) (3). E1 texto de las preguntas
debe presentarse al menos tres dias antes y no mds tarde del viernes anterior

a la semana en que vayan a exponerse (punto 9).

Aefectos de su inclusidn en el orden del dia, las preguntas son agrupa-
das en funcidén de los Departamentos ministeriales afectados. E1l Presidente del
Bundestag determina el orden en que deben figurar los Ministerios. El dia que
corresponda, el Presidente va llamando por ndmero a los autores de las pregun-
tas (puntos 12 y 13). Tras la contestacidén gubernamental, el interrogante tiene

derecho a formular dos preguntas suplementarias mas (4). Estas preguntas suple-

(3) Segln M. SCHULTE son inadmisibles las preguntas que versen sobre la juris-
prudencia, las de exclusiva competencia de los Lénder, aquellas sobre pun-
tos que no sean de clara responsabilidad del Gobierno, las que se refieran
a la actividad del Presidente de la Republica, las que afecten a los prin-
cipios generales de la politica gubernativa y las que traten de algin asun-
to que figure ya incluido en el Orden del dia de la semana en curso. Sobre
la admisién de las preguntas decide de forma inapelable el Presidente del
Bundestag, si bien es conveniente que antes de rechazarla se ponga en con-
tacto con el interrogante para que éste elimine los puntos de dudosa admi-
sibilidad. vid. Die Interpellatién im Bundestag der Bundesrepublik Deutsch-
land, en Studi Parmensi, vol XXIII. Giuffré Editore 1978. p. 136 y ss.

(4) De hecho quien normalmente responde es el Secretario de Estado parlamenta-
rio en lugar del Ministro. vid. SCHULTE. ob. cit.



mentarias deben estar formuladas brevemente, permitir una contestacién igual-
mente breve y no contener contestaciones ni juicios de valor (punto 3). No se
admiten las que no guarden una relacidén directa con la pregunta principal. Ade
" mas, el Presidente puede admitir la éprsicién de - preguntas suplementa-’
rias por parte de otros diputados en la medida en que el desenvolvimiento re-
gular de la hora reservada a preguntas no quede comprometida por eso (punto 4)

(5).
Las preguntas que por falta de tiempo no puedan ser expuestas a lo lar-
go de una semana, deben contestarse por escrito a no ser que su autor las reti-

re (punto 14.)

El procedimiento del guestion time en Alemania no ha logrado la agilidad

y la audiencia que tiene en Inglaterra. Muchas veces la exposicién y contesta-
cién de las preguntas no pasan de ser una sucesién de mondlogos con largos y
penosos discursos. Durante mucho tiempo Ministros y diputados no han consegui-
do exponer en forma de sintesis sus argumentos, cualidad tan importante para
una adecuada funcionalidad de las preguntas (6).JOHNSON' menciona una serie de
motivos que han podido influir en esta situacidén: la existencia de otros proce-

dimientos como las interpelaciones para realizar presidn sobre el Gobierno; el

(5) No obstante lo anterior, TROSSMANN indica que no cabe la apertura de un de-
bate ni la presentacién de mociones durante el question time Vi. The German
Bundestag, Darmstadt 1965. p. 69.

(6) Esta situacién se mantiene a pesar del importante crecimiento del nimero de
preguntas. Aproximadamente 3.500 preguntas orales son presentadas anualmen-
te, aunque buena parte de ellas son contestadas por escrito. En cada hora
dedicada al question time se suelen exponer hasta 20 preguntas. Vid. N,

JOHNSON. "Government in the Federal Republic of Germany'". Pergamon Press 1973
p. 177 y ss. y G. LOEWENBERG, Parliament in the German Political System,
Cornell University/ﬁ;qfs, 1966, Ithaca, p. 410. Este autor menciona el esca

1 . )
so reflejo que tiene question time en la prensa alemana como exponente de

su diferencia frente a las preguntas en el Parlamento britédnico.




hecho de que la mitad de la Cdmara no es elegida en distritos uninominales sino
plurinominales y mediante sistema de lista, lo que disuelve el interés por pro-
blemas locales y otras cuestiones susceptibles de generar preguntas; la disci-
piina de partido, sobre todo en el Socialdemécrata, que llega a vetar la presen
tacién de preguntas a sus miembros; la estructura federal del Estado que deter-
mina que muchas materias no sean de la competencia del Gobierno y, finalmente,

el limitado interés de la prensa por este procedimiento (7).

b)_Preguntas urgentes

Esta modalidad fue una de las innovaciones int