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INTRODUCCION Y PRESENTACION

José TuDELA

Mario KoLLING

La pandemia de la Covid-19 pone a prueba la capacidad de las
instituciones representativas de ofrecer respuestas rapidas, oportunas y
flexibles a retos sociales y econdmicos sin precedentes. Muchas de las
medidas adoptadas para la gestion de la crisis tienen y tendran efectos
importantes en el corto y largo plazo, ya sea en el ambito social, eco-
ndmico o politico. Sin embargo, aparte de la incidencia de la pandemia
durante estos anos, existe un consenso generalizado sobre el hecho de
que nuestro tiempo es un tiempo de transformacion global, que, jun-
to a novedosos y muy relevantes retos como el cambio climético, la
digitalizacion de la economia o el cambio demografico, provoca una
transformacion radical de las relaciones entre los ciudadanos y el poder.

Ello, logicamente, implica multiples desafios para los sistemas
e instituciones democraticas. En los Gltimos anos varios ejemplos
evidencian una situacion de crisis en la que viven las democracias
representativas en términos globales. La devaluacion normativa de las
constituciones; el cuestionamiento abierto de la representacion politica;
o la incapacidad de los derechos prestacionales para garantizar un mini-
mo vital que dé sentido al concepto de ciudadania, no solo forman parte
de los debates académicos sino que muchos ciudadanos en diferentes
partes del mudo sufren una pérdida de calidad democrética real. Desde
la perspectiva empirica, el grupo britdnico Economist, en su «Indice
de Democracia» del aho 2022 concluyd que solo el 45,7 por 100 de la
poblacion mundial vivia en sistemas democraticos en 2021. Esta cifra
es menor que el 49,4 por 100 en el ano 2020. Solo el 6,4 por 100 de la
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poblacion mundial vivia en una «democracia completa», lo que supone
también un descenso respecto al afo anterior (6,8 por 100).

La calidad democratica es un tema transversal que afecta a las
instituciones en los diferentes niveles de los sistemas democraticos en
paises territorialmente descentralizados, como Espana, que ademés for-
man parte de la Union Europea. Aunque la abundante literatura sobre
el concepto de calidad democratica ha favorecido la conceptualizacion
del término calidad democratica y su operacionalizacion, todavia existe
una cierta heterogeneidad en la definicion del concepto. En términos
generales, existe consenso en cuanto a que la calidad democratica es
el grado en que un sistema politico consigue cumplir, entre otras, con el
principio basico de la separacion de poderes.

La separacion de poderes tiene por objetivo garantizar un equilibrio
de poderes y evitar la acumulacion excesiva de poder por parte de una
¢lite particular y de canalizar los conflictos entre los poderes hacia un
proceso institucionalizado. Gran parte de ese equilibrio descansa sobre
la nocion de control. Desde esta perspectiva, el control del poder po-
litico se ha erigido —en realidad lo ha sido desde el origen del Estado
constitucional — en clave de boveda del edificio democratico.

Durante los Gltimos afhos se han examinado diferentes elementos
de la calidad democratica: sistema electoral, participacion politica,
responsabilidad de los gobernantes, ya que los retrocesos democrati-
cos no solo se miden por el auge del populismo a través de resultados
electorales, sino que la calidad democratica mide la salud interior de
los sistemas democraticos. Las reformas legislativas y constitucionales
o decisiones politicas tomadas por mayorias democraticamente elegidas
pueden tener como consecuencia el vaciamiento de las instituciones
que garantizan la rendicion de cuentas, que controlan al gobierno o
protegen el pluralismo politico.

En este sentido, las criticas sobre el funcionamiento de los distintos
instrumentos de control estan justificadas y han provocado el inicio de
un debate sobre el mejor funcionamiento de las instituciones. La recu-
peracion de la fortaleza de los instrumentos de control es esencial para
una mejora efectiva de la calidad democratica del sistema en su con-
junto y condicidon imprescindible para que los ciudadanos recuperen la
confianza en las instituciones. Publicaciones recientes confirman que el
mayor déficit de la democracia contemporanea es el debilitamiento de
estos instrumentos de control, con la consiguiente sensacidon de que la
politica es un reino de taifas, propenso a la corrupcion y al nepotismo.
Cuestionado el funcionamiento de instrumentos de control, podemos
preguntarnos si la crisis es reflejo, sin redundancia, de la crisis de la
propia democracia generada por su propia incapacidad de hacer frente
a los nuevos retos que se plantean en las sociedades actuales. Pero
los instrumentos de control también han cambiado notablemente y lo
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siguen haciendo, y por ello, se hace imprescindible ejercer de manera
diferente el control. En realidad, es preciso ir mas alla. Se trata de dar
una nueva dimension a una funcion que emerge como referencia nece-
saria al ejercicio del control en los sistemas democraticos.

Si el control es nicleo del sistema constitucional, hoy hay que
proceder a examinar la presencia institucional de ese control y su re-
lacion con un entorno de transformaciones aceleradas y transversales.
En la actualidad, el control se ejerce sobre unos presupuestos politicos
y juridicos que no son los que configuraron los presupuestos clasicos
del mismo e ignorando, en muchas ocasiones, instrumentos que ofre-
cen grandes posibilidades para hacerlo mas eficaz. Todo ello debe ser
tomado en consideracidén no solo con un afan de comprension, sino,
lo que es mas relevante, si se desean introducir los cambios precisos
para que la funcidn no quede en mera retorica. Por ello cabe incidir,
entre otras cuestiones, en un mejor contrapeso entre poderes; una mas
efectiva relacion representativa en la que la participacion ciudadana se
inserte como un elemento de mejora de su ejercicio y desempehno; o en
la garantia de independencia de las agencias especializadas, asi como
en los procesos de designacion de los magistrados constitucionales y
de los miembros de los 6rganos directores de dichas autoridades inde-
pendientes.

En esta obra colectiva se da una importancia singular al Parlamento.
El corazdn de la democracia constitucional es el control del poder poli-
tico y, como sefiald el profesor Rubio Llorente, el Parlamento es locus
del control. Pero esta funcidn no es garantizada y la importancia del
Parlamento no radicaria solo en lo que hiciera sino en lo que impediria
hacer (Aragon, 1987).

El Parlamento es historicamente el protagonista del control del
poder politico. Hasta el punto de que Parlamento y control politico
deberian aparecer como sindnimos ante una ciudadania que necesita
saber que el poder politico esté sujeto a un control eficaz. Esta funcion
ha sido definitoria de la institucion en paridad con la funcion legisla-
tiva. Ninguna otra institucidén puede garantizar el ejercicio del control
del poder politico desde la representatividad y el pluralismo que ca-
racterizan al Parlamento. No obstante, desde el propio Parlamento se
ha consolidado un concepto excesivamente juridicista, vinculado a la
existencia de instrumentos normativos de sancion y correccidon. Vision
que ha sido construida desde una estricta vision formalista de la institu-
cion. Ademas, el Parlamento ha pasado a ser el lugar donde el Gobierno
se controla a si mismo a través de la posicion que le otorga su mayoria
parlamentaria (en condiciones de estabilidad politica).

En este contexto no sorprende que el Parlamento sea una institucion
cuestionada. Asi, en la encuesta realizada por la Fundacion Manuel
Giménez Abad en el afio 2021, el 64 por 100 de los encuestados in-
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dicaba que tenia una imagen negativa o muy negativa del Parlamento
de Espaina, del Congreso de los Diputados, y casi el 50 por 100 indicd
que no se sentia representado ni por el Congreso de los Diputados ni
por los parlamentos autonOmicos.

Sin duda pandemia ha tenido un efecto en el aumento de una pers-
pectiva critica hacia las instituciones representativas y la llamada «larga
hora del ejecutivo», aliment6 las criticas sobre el declive del sistema
democratico. Pero describir su situacion como de crisis no es nada
novedoso. Desde hace décadas se ha puesto el énfasis en la necesidad
de mejorar los mecanismos de participacion parlamentaria. Algunos
reglamentos parlamentarios han sido reformados en la Gltima década,
no obstante, el funcionamiento interno de las Camaras, la relacidon
entre partidos y gobiernos, y la propia relacidon de la institucion con la
ciudadania, apenas dan sehales de mejora cualitativa. Sin embargo, en
los cuarenta anos de desarrollo constitucional, muy poco se ha hecho
para mejorar la efectividad del control por las instituciones parlamen-
tarias. Al anacronismo creciente de los instrumentos utilizados para el
ejercicio de esta funcidn se suma una debilidad de medios que limita
la capacidad material de los Parlamentos para ejercer con eficacia el
control que en la sociedad contemporanea exige el poder ejecutivo.

Por todo ello en esta obra colectiva numerosos autores pretenden
analizar con diferentes perspectivas los mecanismos de control demo-
cratico, sobre todo en relacion con los Parlamentos y su interrelacion
con la calidad democratica. La obra es resultado del proyecto de in-
vestigacion coordinado: Disefio constitucional y calidad democratica
(DICOCADE), subproyecto 1: El Control y responsabilidad politica
en el estado constitucional con especial referencia al Parlamento en el
contexto multinivel (CORE) - PID2019-104414GB-C31 DER.



DEBATE PARLAMENTARIO
Y CONTROL AL GOBIERNO

Maria GARROTE DE MARCOS

«... la esencia del Poder Representativo es la palabra
y el logos nunca muere».
(Nicolas PEREZ-SERRANO JAUREGUI, 2018)

«Vinculado a la idea de publicidad, el debate es control».
(José TuDELA ARANDA, 2021)

1. INTRODUCCION

El proposito de este trabajo es analizar la regulacion del debate
parlamentario que se desarrolla en ciertos instrumentos de control
—preguntas orales en el Pleno e interpelaciones— para identificar
las deficiencias o problemas que se pueden plantear en la actualidad
y proponer algunas lineas de mejora. Se parte de la idea de que el
debate es la sefia de identidad del Parlamento y una poderosa herra-
mienta en el trabajo parlamentario. El debate es, si cabe, alin méas
importante en la funcion de control. Ya nadie discute la necesidad
de contemplar la funcion de control como el control que ejerce la
oposicion al Gobierno, no el Parlamento. El Parlamento es donde se
desarrolla esa funcidn que, ademas, irradia en el resto de funciones.
De esta manera, el debate parlamentario en la funcidon de control es
quiza una de las actividades politicas més importantes que se des-
empehan en el Parlamento. Ah{ se articula nuestra narrativa como
sociedad y ahf se refleja el vigor de nuestra democracia.
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El anélisis se centra en el debate de las preguntas orales en el Pleno
e interpelaciones en el Congreso de los Diputados. La significacion
politica y alcance mediatico de estos debates es obvia y puede ser un
punto de partida para un estudio mas amplio, pero se parte de la idea
de que tanto las reglas del debate como los problemas que se suscitan
hoy en dia sobre su eficacia son bastante parecidos en todas las asam-
bleas parlamentarias, de modo que las conclusiones que se obtengan
del anélisis centrado en el Congreso pueden ser extrapolables en cierta
medida al resto.

2. SIGNIFICACION DEL DEBATE EN EL TRABAJO
PARLAMENTARIO

A pesar de las importantes transformaciones que ha experimentado
el Parlamento en los Gltimos decenios —en su posicion constitucional,
en su estructura, en sus funciones— el debate parlamentario sigue
siendo el elemento definitorio del Parlamento y su razon de ser. El
Parlamento es deliberante o no es Parlamento. No en vano, la etimo-
logia de la palabra «parlamento» ya nos evoca la actividad principal
de las asambleas: hablar. Cuando las fronteras entre el Gobierno y
el Parlamento se desdibujan, cuando la disciplina de los grupos par-
lamentarios deja poco margen para la imprevisibilidad, cuando los
avances tecnoldgicos parecen cuestionar a veces la utilidad de ciertas
actividades parlamentarias, el debate publico de las ideas es lo que da
sentido al Parlamento.

El Parlamento desempefa sus funciones mediante la palabra y el
debate es el vehiculo a través del cual se comunica con el exterior. Ello
es asfi por tres razones fundamentales'. En primer lugar, porque el Par-
lamento es un 6rgano representativo que refleja el pluralismo politico
y social. El pluralismo ideoldgico necesita debate y confrontacidon de
ideas. Efectivamente, el debate se construye sobre la discrepancia, pues
ningln partido estd en posesion de toda la verdad politica y ello es lo
que explica que el debate se inspire en el principio de contradiccion.
Los debates parlamentarios se asemejan a un proceso judicial, en la me-
dida en que se manifiestan dos posturas parcial o totalmente contradic-
torias, normalmente la de la mayoria y la de la oposicidon. En el proceso
judicial las partes no pretenden convencer al contrario sino al juez. En
el debate parlamentario los representantes de los grupos no aspiran a
la adhesion del contrario, sino que tratan de ganarse a la opinion pabli-
ca, «juez inapelable en un régimen politico demoliberal»2. El debate,

I Seguimos en este punto a F. SANTAOLALLA, «El debate parlamentario y el uso de la pala-
bra», Revista de Derecho Politico, nam. 86, 2013, pp. 50-56.

2 Sobre este punto, véase, O. ALzAGA, «La publicidad y el didlogo como principios cualifi-
cadores de las leyes», Teoria y Realidad Constitucional, nam. 14, 2004, pp. 144-146.
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ademas, refleja la superioridad moral de los sistemas democraticos?.
La diferencia de intereses presentes en la sociedad se puede expresar
con libertad y se favorece la integracion de esos intereses heterogéneos
con compromisos a los que solo se puede llegar mediante el didlogo.

En segundo lugar, directamente vinculado con el caracter represen-
tativo de Parlamento, estd su condicion de 6rgano numeroso, precisa-
mente para poder albergar todas las sensibilidades sociales y politicas.
Los cientos de miembros de la Camara representan una diversidad
politica que inevitablemente enciende la dialéctica.

En tercer lugar, con independencia de la consideracion que nos
merezcan en la actualidad las funciones tradicionales del Parlamento
(legislar, aprobar presupuestos y controlar al Gobierno) el debate es
prius para cumplir con las funciones constitucionalmente atribuidas y
la Camara es el teatro de la vida politica*. Como foro politico por exce-
lencia, el Parlamento es donde se exponen plblicamente las cuestiones
trascendentales, con argumentos de adhesion o rechazo. El didlogo y la
publicidad son, por tanto, las notas legitimadoras del principio demo-
cratico, sintetizables en la nocion de debate ptblico.

La definicidon del Parlamento como 6rgano deliberante, y del par-
lamentarismo como «gobierno mediante la discusion» (government
by discussion), hunde sus raices en el Estado liberal y es el 16gico
correlato de la opinidn phblica burguesa. La opinidn plblica, que se
crea a través de la discusidon espontanea y libre de los particulares,
tiene su reflejo en el Parlamento, que, como prolongacion de esa opi-
nion piblica, sera el 6rgano en el que también se discuta espontanea y
libremente’. La deliberacion implica, en primer lugar, la supresion del
mandato imperativo para poder debatir con libertad. Pero el mandato
representativo supone la exclusion de la inmensa mayoria de los ciuda-
danos de ese debate y es entonces cuando la publicidad se convierte en
el elemento clave de la democracia representativa. Debate y publicidad
son, pues, las constantes vitales de la vida parlamentaria desde finales
del siglo xviir.

Sin embargo, la libertad de la que disfrutaban los parlamentarios
durante el siglo xix se ve notablemente constrefiida en el siglo xx por la
disciplina que imponen los partidos politicos. El representante se limita a
trasladar al proceso legislativo las decisiones tomadas por el aparato del
partido, sin posibilidad de alterar su postura mediante el debate. Debate
que es monopolizado con frecuencia por los portavoces de los grupos

3 F. SANTOLALLA, «El debate parlamentario...» op. cit., nota 1, p. 51.

4 R. MaraNON, «Dialéctica eristica parlamentaria: el debate parlamentario», en VVAA,
Bicentenario de la Secretaria y del Cuerpo de Letrados de las Cortes 1811-2011, Madrid,
Congreso de los Diputados, 2011, p. 528.

5> P. DE VEGA, «El principio de publicidad parlamentaria y su proyeccion constitucional»,
Revista de Estudios Politicos, nam. 43, 1985, p. 55.
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parlamentarios. La irrupcion de los partidos en la dindmica politica «im-
pulsa una vision procedimental y agregativa de la democracia que erosio-
na el papel de la deliberacion parlamentaria», acentuando el componente
agonista del debate politico®. El desplazamiento de la toma de decisiones
a las ctipulas de los partidos implanta una dindmica competitiva en la
que «la fuerza de los votos se impone a la fuerza de los argumentos»’.
Ademas, la difusidon de los debates en los medios de comunicacion de
masas contribuye a favorecer un tipo de discurso cuyo receptor no es
—al menos en exclusiva— el resto de miembros de la Camara, sino que
se dirige claramente a la opinion pablica. Ello tiene consecuencias no
solo en la finalidad del debate, que no busca convencer al adversario,
sino en el contenido de los mensajes. Los discursos se han convertido
en una especie de monodlogos en los que se exterioriza continuamente la
identidad ideologica®. La ausencia de comunicacion dialdgica favorece
la retorica plebiscitaria, cada vez mas presente en los debates parlamen-
tarios, especialmente los celebrados en el Pleno de la Camara®.

De entre las muchas criticas que se hacen a la oratoria parlamen-
taria en la actualidad, destacamos cuatro que han sido acertadamente
senaladas por Pérez-Serrano'’: a) la ajenidad: es decir, el escaso interés
que despierta en la ciudadania la actividad parlamentaria, de la que
también se resienten 16gicamente los debates; b) el elitismo: los debates
estan monopolizados por los portavoces de los grupos parlamentarios;
incluso en el ejercicio de la funcidon de control, que se atribuye de
manera individual a los parlamentarios, la decision del grupo (y de
su direccidon) es determinante; ¢) la obsolescencia: las rigideces pro-
cedimentales y la creciente acumulacion de iniciativas parlamentarias
conducen a menudo a que las cuestiones suscitadas hayan perdido toda
su actualidad cuando por fin pueden ser debatidas; d) el sectarismo: los
discursos reflejan solo una vision parcial (y partidista) de las cosas, en
rarisimas ocasiones podemos encontrar intervenciones que ofrezcan
una vision objetiva e integral de la cuestion.

La valoracidon negativa de la funcion deliberativa del Parlamento
contemporaneo se debe matizar a partir de dos consideraciones. Por una

¢ C. Rico Moros, Deliberacion parlamentaria y democracia representativa, Madrid, Con-
greso de los Diputados, 2016, p. 107.

" Ibid., p. 100.

8 N. PErREZ-SERRANO JAUREGUI, «La oratoria en el Parlamento», Revista de las Cortes Gene-
rales, nim. 103, 2018, p. 603. En opinion de Cazorla Prieto, los parlamentarios de hoy en dia son
politicos profesionales, de acusado pragmatismo, desideologizados, que se limitan a exponer las
posturas de sus respetivos grupos parlamentarios: «son proclives a la palabra de tono bajo, chata,
a la palabra cuya Gnica meta sea la busqueda de un fin practico, concreto, cercano, y que salga
al paso del problema de hoy, de lo que en expresion vulgar podemos llamar de “regate corto”».
L. M. Cazorra PrieTO, «Reflexiones acerca de la situacion actual de la oratoria parlamentaria»,
Anuario Juridico de La Rioja, nam. 2, p. 456.

 C. Rico Moros, Deliberacion parlamentaria..., op. cit., nota 6, p. 127.

19 N. Perez SERRANO JAUREGUI, «La oratoria en el Parlamento», op. cit., nota 8, pp. 627-628.
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parte, es necesario evitar la comparacion del Parlamento actual —con el
predominio del Gobierno y el peso de los partidos politicos—, con un
Parlamento decimononico basado en unos presupuestos idealizados,
claramente superados e incluso de dudosa verisimilitud. Los discursos
parlamentarios del siglo xix, en los que los diputados exhibian una
extraordinaria capacidad oratoria y cuyo poder taumatiirgico permitia
convencer a los oponentes por la racionalidad de sus argumentos, son
reliquias del pasado que dificilmente pueden servir de pardmetro para
evaluar el debate parlamentario de hoy.

Los cambios producidos en la dinAmica institucional cuestionan la
centralidad politica del Parlamento. La difusa separacion de poderes
entre Gobierno y Parlamento afecta de pleno a las funciones de las
Cortes, poniendo en duda sobre todo la funcidon legislativa. El Go-
bierno, a diferencia del Parlamento, ni es un 6rgano representativo,
ni es un o6rgano plural, ni es numeroso, ni adopta sus decisiones con
publicidad. Esta diferente manera de proceder constituye en s{ misma
la fundamental aportacion al sistema de pesos y contrapesos en que se
basa el Estado constitucional. La division de poderes va intimamente
asociada y se complementa con los diferentes modos de operar de
unos y otros''. Por eso, ahora es necesario mas que nunca reforzar la
legitimidad funcional o de ejercicio de las Camaras. Si el resultado
final lo dan las mayorias, lo determinante es entonces la publicidad, la
integracion de intereses y la explicacion hacia fuera, en definitiva, el
debate parlamentario'?. En palabras de Tudela Aranda, «la discusion
publica en el Parlamento trasciende al funcionamiento de las cdmaras
para constituirse en auténtica garantia de libertad» .

2.1. Normas sobre la ordenacion de los debates

Si el debate es la herramienta de trabajo habitual de los parlamen-
tos, resulta 16gico que se prevean una serie de reglas que permitan
su desarrollo dentro de unos margenes adecuados que, por un lado,
limiten los excesos y, por otro, garanticen la participacion libre de los
representantes. Dificil equilibrio que tratan de conseguir las normas de
ordenacion de los debates.

Sabido es que existen dos modelos paradigmaticos de ordenacidon
de los debates. El modelo clésico, que tiene como maximo exponente
el parlamentarismo anglosajon y que, dentro de ese dificil equilibrio,

11 F. SANTAOLALLA, «El debate parlamentario», op. cit., nota 1, p. 57.

12 L. M. Cazorra PrieTO, «Introduccion general al reglamento parlamentario en Espana»,
en E. Souto GaLvan, A. L. Sanz Perez y J. M. Corona FERRERO, El reglamento parlamentario.
Propuestas de reforma, Parlamento de Cantabria, 2000, p. 24.

13 J. TUDELA ARANDA, El Parlamento en tiempos criticos. Nuevos y viejos temas del Par-
lamento, Madrid, Marcial Pons, 2021.



16 MARIA GARROTE DE MARCOS

prima la libertad; y el modelo continental o racionalizado, que tiende
a imponer una serie de limites en la estructura y desarrollo del debate.
En la actualidad ninglin sistema opera como un modelo puro, y hay
tantos modos de ordenacidon del debate como Camaras parlamenta-
rias'*. En Espana las normas reguladoras de los debates se encuentran
en los Reglamentos parlamentarios de las Camaras, aunque es una de
las materias en las que mas influencia tienen los usos y costumbres
parlamentarias y en las que existen numerosas normas de desarrollo
del Reglamento acordadas por la Presidencia.

Las normas de ordenacion del debate deben regular los turnos
de palabra, el uso de la palabra y los poderes de la Presidencia en la
ordenacion del debate. Siguiendo este esquema, y centrandonos en el
Congreso de los Diputados, lo primero que debemos advertir es que
el debate no surge ni se genera espontineamente, sino que va prece-
dido necesariamente de una iniciativa concreta, que debe ser aceptada
por el 6rgano rector de la Camara. Este requisito de procedibilidad es
extraordinariamente importante para valorar el grado de libertad del
debate. Ademas, no hay que perder de vista que la participacion en los
debates y el derecho a sustanciar las iniciativas presentadas —y, por
tanto, a debatirlas— forman parte del niicleo esencial del ius in officium
del parlamentario, que recibe la maxima proteccidn constitucional '°.

El Reglamento del Congreso de los Diputados (RC) contempla en
sus arts. 69 a 77 las normas que regulan los debates, en el marco de
las disposiciones generales de funcionamiento (Tit. IV). Después, cada
procedimiento parlamentario cuenta con sus propias normas especificas
relativas al debate. Veamos las normas generales:

1. Turnos de palabra. El RC fija una serie de Iimites relativos al
niimero de intervenciones y a la duracion de las mismas. La esponta-
neidad que tuvieron los debates del siglo xix y principios del xx, en
los que los diputados podian pedir la palabra e intervenir libremente,
se ha perdido por completo. El peso de los grupos en la organizacion
del trabajo de la Camara ha mermado el papel de los parlamentarios
individuales. La extrema racionalizacion del debate conduce a otorgar
un solo turno a favor y otro en contra, con intervenciones que no po-
dran exceder de diez minutos. Si el debate es de totalidad la duracion
de las intervenciones se amplia a quince minutos y, ademas, podran
intervenir todos los grupos parlamentarios para fijar su posicion (art. 74
RC). Aunque la Presidencia puede ampliar o reducir el nimero y
tiempo de las intervenciones e introducir cierta flexibilidad, el modelo

!4 Una sintesis de las normas de ordenacion del debate parlamentario en los principales
paises europeos y en el Parlamento europeo en M. I. ABELLAN MATEsANZ, «El debate parlamen-
tario en el Derecho Comparado», en Asamblea, nim. 9, 2003, pp. 191-243.

15 Véase, F. J. GuTiERREZ RODRIGUEZ, «El derecho fundamental al debate parlamentario»,
en Corts. Anuario de Derecho parlamentario, nim. 16, 2005, pp. 251-281.
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espanol esta lejos del britanico o italiano en el que los diputados pue-
den intervenir con mas libertad y no hay un nimero fijo de turnos. En
todo caso, lo que verdaderamente importa, que es la preservacion del
principio de contradiccion, se consigue con el necesario intercambio de
posturas a favor y en contra's. El grupo Mixto posee sus propias reglas
de intervencion que responden razonablemente a su peculiar composi-
cion. Si hay acuerdo dentro del grupo podra participar un inico orador
por idéntico tiempo, pero si no hay acuerdo el art. 75.2 RC prevé la
intervencion de un maximo de tres diputados (con una tercera parte del
tiempo) o de dos cuando el tiempo resultante de la division por tres no
fuera igual o superior a cinco minutos. En la XIV Legislatura el grupo
Mixto tiene once miembros de hasta nueve formaciones politicas di-
ferentes, por lo que no es de extrafar que la Presidencia, haciendo uso
de la flexibilidad que le permite el Reglamento, favorezca el uso de la
palabra y permita intervenciones de méas de tres diputados en turnos
generales o de més de dos cuando el turno es inferior a cinco minutos .

En general la regulacion de los turnos de intervencion es restrictiva y
limitada a un Gnico turno de intervencion, que casi siempre es asumido
por el portavoz del grupo. A esta circunstancia se ahade la prevision
del art. 70.4, segin el cual, «Los miembros del Gobierno podran hacer
uso de la palabra siempre que lo soliciten, sin perjuicio de las facultades
que para la ordenacion de los debates corresponden al presidente de la
Céamara». Esta facultad del Gobierno ha sido tradicional en el parlamen-
tarismo historico, aunque hoy en dia deja de tener sentido, habida cuenta
de la limitacion de los turnos de intervencion. Ademas, como senala
Santaolalla, la duracidén de las intervenciones del Gobierno suele ser
mayor y mas flexible que la de los grupos, lo que cuestiona en este punto
la igualdad de armas. El resultado final es «un debate bastante desequi-
librado, donde el Gobierno dispone de méas oportunidades de defender
su politica que las que tiene la Cdmara para criticarla o controlarla» '8,

2. Uso de la palabra. La ordenacion de los debates en la Camara
exige detallar las facultades, derechos y obligaciones que ostentan los
oradores y la Presidencia. El art. 70 RC contiene una serie de normas
basicas que regulan el uso de la palabra desde su peticion hasta la re-
tirada de la misma. Para empezar, los que deseen intervenir deberan
pedir la palabra a la Presidencia previamente, sin que puedan hablar
hasta que la hayan obtenido. Nuestro sistema puede encuadrarse en

16 Puede haber variaciones relevantes segun el tipo de debate, pero en general tienen prefe-

rencia los grupos mas numerosos y cualquier grupo sobre el grupo Mixto. Véase, R. MARANON,
«Articulo 74», en R. RipoLLES SERRANO (coord.), Comentarios al Reglamento del Congreso de
los Diputados, Madrid, Congreso de los Diputados, 2012, p. 580.

17 Lo que viene siendo habitual desde la IX Legislatura, cuando el grupo Mixto comenzd
a tener una composicion mas numerosa y diversa. R. MARANON, «Articulo 75», en R. RiPOLLES
SERRANO (coord.), op. cit., nota 16, p. 584.

18 F. SANTAOLALLA, «El debate parlamentario...», op. cit., nota 1, p. 71.



18 MARIA GARROTE DE MARCOS

los de «inscripcion previa de oradores», aunque ese tramite no se
suele realizar con las formalidades tipicas de otros parlamentos (como
el Parlamento Europeo), sino que se basa en comunicaciones mas o
menos informales. Trascurrido el tiempo establecido, el presidente,
tras avisar dos veces al orador para que concluya, le retirara la palabra
(art. 70.6 RC).

El Reglamento exige que los discursos se pronuncien personalmente
y de viva voz, pudiendo el orador hablar desde la tribuna o desde el
escano (art. 70.2 RC). Hace unos anos la exigencia de que los discursos
se pronuncien personalmente se interpretaba descartando la posibilidad
de representacion en esta materia, de modo que nadie puede intervenir
en nombre de otro". Sin embargo, tras las sentencias del TC 19/2019
y 45/2019 (investidura no presencial del presidente de la Generalitat y
reuniones a distancia) y, sobre todo, la pandemia por Covid-19, el foco
se ha puesto en la necesidad de presencialidad. En efecto, el derecho
y deber de asistencia a las sesiones debe materializarse mediante la
presencia fisica. Presencia que «tiene un importante contenido mate-
rial al ser un elemento esencial para el correcto desarrollo del debate
parlamentario y, en definitiva, una garantia del principio democratico»
(STC 19/2019, FJ 6). La posibilidad de celebrar debates por videocon-
ferencia, que dificultan la deliberacion y transforman por completo
la esencia del debate parlamentario, plantea muchas reservas, por los
efectos perniciosos que podria producir sobre la democracia represen-
tativa®’. A los inconvenientes derivados de la propia naturaleza de la
actividad parlamentaria se unen también las dificultades técnicas, como
prueban las opiniones de los servicios juridicos de las Camaras, que
rechazaron la posibilidad de «intervenir por videoconferencia en las
sesiones plenarias, salvo que se modifique el Reglamento que la con-
temple, solo por motivos excepcionales, sin que el Congreso cuente por
el momento, con los medios necesarios para poder celebrar una sesion
plenaria mediante videoconferencia»?'.

El caracter personal de las intervenciones excluye la representacion,
pero no impide que se pueda ceder el turno o ser sustituido (art. 70.3 RC).
La cesion o sustitucion debe ser advertida previamente a la Presidencia

19 L. M. CazorLa PrieTo, «Articulo 70», en R. RIPOLLES SERRANO (coord.), op. cit., nota 19,
p- 562; F. SanTAaoLALLA, «El debate parlamentario...», op. cit., nota 16, p. 60.

20 R. Rusio Nunez, «La tecnologia en el Parlamento durante la crisis del Covid-19», en
J. TupiELA ARrANDA (ed.), El Parlamento ante la Covid-19, Zaragoza, Fundacion Manuel Gimé-
nez Abad, 2020, p. 229. Pero, ademas, como advierte el autor, «incluso cuando se garantiza esa
participacion, estas soluciones deben garantizar la inmediacion, la oralidad, y la contradiccion,
garantizar que puedan ser tomados en consideracion “aspectos que inicamente pueden percibirse
a través del contacto personal” (STC 19/2019)».

2l P. Garcia Escupero, «Actividad y funcionamiento de las Cortes generales durante el
estado de alarma por Covid-19», en J. TuDELA ARANDA (ed.), op. cit., p. 21. Véase, también,
E. Garcia ORrTEA, Cortes Generales y emergencia sanitaria: Labor parlamentaria en un contexto
distopico, Zaragoza, Fundacion Manuel Giménez Abad, 2021, pp. 46-57.
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y se hace siempre para un caso concreto y entre miembros del mismo
grupo parlamentario®.

Los discursos deben pronunciarse de viva voz. Se alude asi «al
necesario uso de la palabra directa, sin intermediacidon de texto escrito,
como vehiculo del debate parlamentario»*. Sin embargo, cada vez es
mas frecuente la lectura de los discursos y el uso abusivo de documen-
tos que no son solo un apoyo a la intervencidn, sino que recogen la
intervencidon integramente. Y no solo en la defensa de determinadas
iniciativas legislativas que puedan requerir un apoyo documental, sino
en todo tipo de debates.

Esta norma tiene un sentido y una funcionalidad. El sentido es
evitar que los discursos se preparen y redacten por personas distintas
al orador. Quien hace uso de la palabra deberia ser quien elabora y
manifiesta los argumentos. Un discurso leido no ofrece garantias de
autenticidad. Ademas, la oralidad sirve para dotar al debate del di-
namismo necesario, de la dialéctica y la contradiccidon de ideas, con
espontaneidad. En su lugar, asistimos la mayor parte de las veces a una
sucesion de mondlogos que carecen de conexidn, pues vienen ya pre-
parados de antemano. Ello no solo redunda —para mal— en la calidad
de los discursos, sino también en el interés que deberian despertar los
debates. Al ser una norma imperfecta, que carece de sancion efectiva,
corresponde a la Presidencia valorar su cumplimiento, aunque en este
extremo se ha sido muy permisivo?*.

Una norma clésica en la ordenacion de los debates es la que prohibe
la interrupcion del orador (art. 70.3 RC). Solo la Presidencia puede
hacerlo y siempre por motivos tasados, ya sea porque se ha agotado el
tiempo, para llamarle a la cuestion o al orden, para retirarle la palabra
o hacer llamadas al orden a la Camara, a alguno de sus miembros o al
publico. Es una regla de escasa utilizacidon pues los debates estan muy
acotados y, salvo situaciones excepcionales, hoy no son frecuentes las
interrupciones. En todo caso, los parlamentarios que deseen intervenir
al hilo del discurso de otro orador siempre podran solicitar el turno
de alusiones o de réplica, que son reglas de ordenacion habituales en
todos los sistemas. Se trata de previsiones que deben ser valoradas por
la Presidencia. Mientras que el turno por alusiones (art. 71 RC) genera
el uso de la palabra por un tiempo no superior a tres minutos, sin entrar
en el fondo del debate, el turno de rectificaciones (art. 73.1 RC) implica
una oposicion clara y entra de lleno en el fondo del debate, dando lugar
a un turno de réplica por un tiempo maximo de cinco minutos. EI turno

22 R. MARANON, «Dialéctica eristica...», op. cit., nota 4, p. 536.

2 L. M. CazorrA PrieTO, «Articulo 70», op. cit., nota 19, p. 561.

2 El Reglamento de Senado (art. 84.1) es mucho més contundente, al establecer: «Los
discursos se pronunciaran sin interrupcion, se dirigirdn Gnicamente a la Camara y no podran, en
ningln caso, ser leidos, aunque sea admisible la utilizacion de notas auxiliares».
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de rectificaciones, que supone una flexibilizacion de la rigidez tipica de
los debates, se concede en los debates entre el Gobierno y diputados y
no en los debates de diputados entre si®.

3. Poderes de la Presidencia. El rigor con el que el Reglamento
regula los debates parlamentarios se ve matizado por las facultades de
ordenacion concedidas a la Presidencia, que introducen cierta flexibi-
lidad. Se pueden ampliar o reducir el tiempo y nimero de interven-
ciones de los grupos parlamentarios, asi como acumularlas (art. 73.2
RC). Estas facultades se utilizan con frecuencia, siempre con la previa
consulta de los grupos parlamentarios. Junto a ello, el Reglamento
también atribuye a la Presidencia unos poderes de moderacidon que
debe ejercer con espiritu institucional e imparcialidad. La llamada a la
cuestion (art. 102.1 RC), la llamada al orden (art. 103 RC) o las facul-
tades disciplinarias (arts. 104 y 106 RC) son manifestaciones de estos
poderes de arbitraje. La finalidad de todo ello es garantizar el desarrollo
de las deliberaciones con el debido orden y decoro para lo que resulta
fundamental la labor de la Presidencia, que posee un notable margen
de apreciacion. Como afirma Cazorla, en este punto no hay una pauta
general de comportamiento, sino que se deben ejercer estas facultades
con flexibilidad y prudencia, evitando el intervencionismo presidencial
excesivo y desproporcionado?®.

Esta breve exposicion sobre la regulacion del debate parlamentario
en el Congreso de los Diputados nos permite concluir que hay tres no-
tas que caracterizan el debate: la alteridad y el principio de contradic-
cidn; la tendencia a debates tipo —con elementos tasados en cuanto a
turnos de palabra y tiempo de intervencion —, que a menudo conduce a
la yuxtaposicion de discursos inconexos que no persiguen la refutacion
de argumentos; y un encorsetamiento reglamentario que solo a veces es
matizado por las facultades de ordenacion de la Presidencia.

3. EL CONTROL AL GOBIERNO: UNA APROXIMACION
ACTUAL Y REALISTA

Llevamos muchas décadas analizando las profundas transforma-
ciones que ha experimentado el Parlamento y lamentando la crisis
del parlamentarismo, que parece no cesar. De nuevo, y como marco
previo al andlisis concreto del trabajo, conviene volver a repasar la
importancia del control y la necesidad de actualizacion de sus ins-
trumentos.

2 Véase R. MARANON, «Articulo 73», en R. RipOLLES SERRANO (coord.), op. cit., nota 16,
p. 576.
% L. M. CazorLA, «Articulo 70», op. cit., nota 19, p. 560.





