MEDIOS DE CONTROL PARLAMENTARIO

I. EL CONTROL PARLAMENTARIO
Y EL ESTADO DE DERECHO.

La division de poderes en el
Estado contemporaneo

La divisién de poderes es una institu-
cién juridico-politica de una larga evo-
lucién histérica; se trata de una insti-
tucién politica proyectada en la histo-
rial, que si bien posee remotos ante-
cedentes positivos y doctrinales, es un
producto caracteristico del movimien-
to de ilustracién y racionalismo del si-
glo XVIIl, y un elemento esencial en la

conformacién del Estado moderno.

El principio de la divisién de poderes es
mucho mas que una simple especializa-
cién de funciones y un procedimiento

técnico de su reparto o su distribucién,
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tal y como lo habian concebido Aristo-
teles y Polibio. Locke y Montesquieu, lo
plantearon como un medio estructural
efectivo para limitar el poder, median-
te un sistema de pesos y contrapesos
donde las atribuciones fueran ejercidas
por detentadores u érganos indepen-
dientes y distintos. El poder politico
tiende espontdneamente a su extrali-
mitacién y abuso; restringirlo y contro-
larlo ha sido quizas la principal preocu-
pacién de la doctrina politica. Para limi-
tar ese poder, denominado por Karl
Loewenstein como demoniaco? ha si-
do necesario distribuirlo entre mu-
chos detentadores.

El sentido o finalidad Gltima de la se-
paracién de poderes es asegurar el
respeto a la libertad. La separacién de
poderes ha sido designada como un
sistema general de garantia de la liber-

tad en su conjunto3, cuyo fin es ase-

2Loewenstein, Karl; Teoria de la Constitucién;
ARIEL; Barcelona, 1976; Pég. 28.
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gurar el respeto a los derechos del
hombre, y tal sistema consiste en la
predisposicién de 6rganos y actos,
asignando a cada elemento un papel
funcional para la consecucién de la fi-
nalidad prevista.

En suma, la divisién de poderes, cons-
tituye un "medio racional al servicio
de la libertad",* cuya finalidad pro-
puesta condiciona la estructura del
poder como un plan para asegurar los
derechos del hombre en una comuni-
dad politica.

La técnica de distribucién del poder
en el Estado moderno obedecié a un
criterio de orden material y funcional,
donde a 4rganos o estructuras dife-
rentes se les atribuia el ejercicio de
determinadas funciones. El poder y
los limites de su posible ejercicio con-
figuran la nocién de competencia, en
tanto que conjunto de atribuciones
delimitadas y otorgadas a un érgano o
autoridad. Luego entonces, en la se-
paracién de poderes, los poderes

constitucionalmente instituidos, (los

idem.

poderes constituidos de Sieyés) ejerci-
tan una funcién especifica y limitada.
En principio, cada poder ejerce su fun-
cién con una estructura adecuada, lo
que Zippelius denomina "pluralidad de
estructuras y pluralidad de funciones”,
pero sin perder de vista que la divisién
de poderes responde a fines o razo-

nes de estimacién o conveniencia®.

La correspondencia érgano-funcién
no tiene un valor auténomo o absolu-
to; antes al contrario, tiene una natu-
raleza instrumental y relativa; por lo
que la relacién es objeto de miuiltiples
matices, y desestimarlo ha dado lugar
a malinterpretar el principio de la di-

visién de poderes.

El problema tanto en el siglo XVIIi
frente al absolutismo monarquico, co-
mo en la actualidad, consiste en distri-
buir y equilibrar el poder para racio-
nalizar su ejercicio. El establecimiento
de 6rganos de poder independientes
tiende a un equilibrio entre las autori-
dades mediante controles y medios

de accién reciprocos, conjurando

SBurdeau, George; Derecho Constitucional e Ins-
tituciones Politicas; Editorial Nacional; Madrid,
1981; Pag. 196.
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cualquier posibilidad de despotismo.
Es una evidencia histéricamente pro-
bada que donde el poder estd libre de
control, ya sea porque se concentra
monopdlicamente en un solo detenta-
dor, o porque no hay otra instancia
que se le oponga a éste con fuerza su-
ficiente, el poder se convierte invaria-
blemente en fuente de abusos y ene-
migo de la libertad, de ahi la necesi-
dad imperiosa de fragmentar el poder
politico y repartirlo equilibradamente,
en lo que constituye una conquista de
la razén y la experiencia, irrenuncia-
ble para cualquier pueblo que aspire a
su libertad.

En el desarrollo histérico del principio
se opusieron 2 interpretaciones o ma-
nifestaciones irreconciliables. En una,
la divisién de poder no es sino una
técnica gubernamental que distribuye
facultades a distintas instancias con-
forme a criterios de conveniencia y
oportunidad; desde luego no se trata
de cualquier divisién, sino de una divi-
sién material y funcional del poder tri-
partita, pero no rigida, con poderes
legislativo, ejecutivo y judicial que
cumplen su funcién con preponderan-
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cia, pero no con exclusividad. La se-
gunda concepcién, mecanicista 0 me-
tafisica, hace de la divisién un dog-
ma$, en el que la separacién de pode-
res es una delegacién soberana a 6r-
ganos depositarios Gnicos y exclusivos
de los poderes que se les han conferi-
do, con un esquema rigido de 6rgano-
funcién. No se precisa mucha agude-
za para advertir las limitaciones de es-
ta segunda tendencia que, por lo de-
mas, nunca tuvo aplicabilidad o reali-

dad algunas.

La evolucién y estado actual del princi-
pio de separacién tripartita del poder,
se ha transformado hacia una nocién
de coordinacién y medios de accién
reciprocos entre los érganos del po-
der publico. La divisién del trabajo y la
especializacién funcional como princi-
pios rectores de la reparticién de atri-
buciones, son complementados con la
necesidad de flexibilidad institucional”
y coordinacién de poderes a partir de
medios de vigilancia reciproca y otros
mecanismos o dispositivos de un volu-

men e importancia equivalentes a las

Sidem.
7ena; op. cit; Pag. 212.
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competencias otorgadas a cada 6rga-
no. Es por ello que un poder u érgano
ejercita su funcién con preponderan-
cia y no con exclusividad. De esta ma-
nera el Poder Ejecutivo y el Parlamen-
to juzgan; el Ejecutivo y los Tribunales
legislan; y el Parlamento junto con el

Poder Judicial administran.

Por otro lado, también se impone co-
mo temperamento a la separacién de
poderes, la cooperacién o concurren-
cia de varios érganos en la realizacién
de un acto estatal como condicién de
su validez. Pero en la actualidad las
ideas de coordinacién y control reci-
proco han transformado profunda-
mente la concepcién originaria de di-
visién o separacion funcional de pode-
res, que como dice Loewenstein, "no
es sino la forma clasica de expresar la
necesidad de distribuir y controlar re-
ciprocamente el ejercicio del poder
politico".8

Los controles de poder
Dada la complejidad de la organiza-

cién estatal contemporanea y las limi-

taciones del principio originario de se-
paracion de poderes, la concepcion
clasica se fue flexibilizando para dar
paso a la idea de equilibrio, coordina-
cién y control reciproco. Se trata de
proveer a los 6rganos del poder publi-
co de medios de accién mutuos para
vigilar y fiscalizar sus respectivas acti-
vidades. "Sélo el andlisis del mecanis-
mo de vigilancia y control del poder,
conduce a la comprensién del proce-
so politico".?

Sobre éste respecto, el problema a
resolver es la existencia, eficacia, esta-
bilidad, ambito e intensidad de los
controles de poder. Un sistema politi-
€O asume sus caracteristicas esenciales
o de identidad, precisamente por los
controles que median entre los diver-
sos detentadores u érganos de poder
que estructuran al Estado. Relativa-
mente a un sistema politico-constitu-
cional concreto es menester resolver
ciertos problemas especificos, al mar-
gen de la distribucién de competen-
cias ordinarias. Por ello, independien-

temente de determinar la clase y do-

8Loewenstein; op. cit.; Pag. 55

9 idem; pag. 30.
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sis de autoridad de que se dota a ca-
da érgano, deben resolverse las si-

guientes cuestiones:

1 ¢qué 6rgano ejercitara el control?,
2 ;sobre que érgano y que actividad
va a recaer el control?,

3 ;cémo se va a ejercitar el control y

dentro de qué limites?.

Planteado esquematicamente, resulta
necesario dilucidar el titular, el objeto,
el procedimiento y los alcances de los
controles, que son en Ultima instancia
los elementos que dan cuenta de la
racionalizacién del poder, fin maximo

de la organizacién constitucional.®

El poder politico reviste una dindmi-
ca tal, que el conjunto de los hechos
que inciden en su existencia y desen-
volvimiento conforman un proceso,
el proceso del poder. Los momentos
o instancias del tal desenvolvimiento
son objeto de la distribucién del po-

der o de su concentracién, es decir,

10Mirkine Guetzevitch, Boris; Les Constitutions
européennes; Paris, 1951; Presses Universitaires
de France; tomo I; pag. 15 y sigs.
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2 tendencias antitéticas. El poder en
las etapas de su proceso se distribu-
ye equilibradamente o se monopoli-
za a favor de unos detentadores, y
en detrimento de otros. Las tenden-
cias actan en varios niveles o eta-

pas, a saber:

a) En la designacién del detentador u
obtencién del poder.
b) En el ejercicio del poder y en

c) El control de poder

El control de poder encarna en insti-
tuciones juridico-politicas, pero no
basta un anélisis formal para la com-
prensién del proceso gubernamental
y del sistema politico; es imprescindi-
ble considerar los aspectos facticos
del poder para apreciar la realidad
politica.

Los controles de poder pueden ope-
rar al interior de la organizacién de
un detentador, o bien, en el contexto
de las relaciones de un érgano con
otro. En el primer caso se trata de
controles intraorgéanicos, en el segun-
do de controles interorganicos, los

cuales por cierto, afirman una inter-
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dependencia entre los detentadores u

érganos del poder publico.

Los posibles controles de poder, ad-
miten distintas modalidades en razén
de su contenido u objeto. Loewens-
tein concibe 2 manifestaciones esen-

ciales del control de poder:

a) la distribucién del poder es en si
una forma de control reciproco; muy
especialmente comprende todos los
supuestos en que varios érganos con-
curren a la elaboracién o expedicién
de un acto politico o estatal y cuya va-
lidez est4d condicionada por la partici-
pacién de los diversos detentadores,
por tanto, la eficacia del acto guber-
namental emitido esta condicionada
por una cooperacién de distintos 6r-
ganos constitucionalmente prescrita;

b) el otro sector relevante del control
de poder es una técnica autbnoma y
unilateral, por mediacién de la cual,
un érgano se haya facultado para in-
tervenir a peticién de un tercero o

discrecionalmente en:

a) la realizacién de un acto a cargo de

otro detentador;

b) la existencia o composicién de ese
otro érgano detentador;

¢) la actividad genérica desplegada
por una determinada autoridad,; las
consecuencias de esta intervencién
comprenden un espectro de posibili-
dades, desde la facultad de “statuer"
(revisar lo ordenado por otro u orde-
nar por sf) y la facultad de empécher
(anular las resoluciones o actos de
otros) concebidas por Montes-
quieu,™ hasta la posibilidad de remo-
ver al titular de un érgano, en exigen-
cia de responsabilidad politica, por
virtud de la cual "un determinado de-
tentador tiene que dar cuenta a otro
sobre el cumplimiento de la funcién
que le ha sido asignada"B3. En reali-
dad, la institucién de la responsabili-
dad politica es quiza el producto mas
enérgico y eficaz en la practica del
control. Por dltimo, puntualizamos
que de la existencia de sistemas e ins-
tituciones eficaces de control de po-
der dependen la vigencia del orden
institucional y el respeto a la libertad

humana en el Estado contemporaneo

M Loewenstein; op. cit.; pag. 62 y sigs.
2Garca Pelayo; op. cit.; pag. 155
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Formas de gobierno

La descripcion del equilibrio y rela-
cic ' entre los poderes no deja de ser
abstracta y vaga, sino hasta que adop-
ta una propia fisonomia en un sistema
gubernamental concreto. De hecho,
la distribucién de competencias entre
los érganos y sus reciprocos controles
de legalidad y politicos, revisten dife-
rentes caracteristicas, que sin embar-
go, se agrupan en 2 sistemas de go-
bierno predominantes: el parlamenta-
rismo y el presidencialismo, las 2 prin-
cipales formas de gobierno en el Esta-

do Constitucional . "

Las dos formas de gobierno atribuyen
distintamente las facultades entre los
6rganos de gobierno, y asimismo es-
tablecen diversos medios de control
de poder, otorgando primacia a uno
de los poderes. Histéricamente, su
aparicién y desenvolvimiento han sido
diferentes, no dejando de presentarse
particulares casos de hibridismo, don-
de una forma tiene matices de la con-

trapuesta. Expondremos brevemente
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cada forma gubernamental en razén
de los controles que cada una tiende

a establecer.

La primera de las formas tanto histé-
ricamente como en prestigio demo-
crético, es el parlamentarismo, cuya
evolucién ha sido paulatina, situando-
se sus origenes desde el siglo XIll en
Inglaterra, cuando el rey requeria de
sus subditos su aprobacién expresa

para imponer tributos.

El parlamentarismo es un producto
de la experiencia politica inglesa y ya
en el siglo XVII y XVIII adquiere sus
caracteristicas fundamentales. Para
Guetzevitch el régimen parlamentario
no es sino "la aplicacién politica y gu-
bernamental del principio mayorita-
rio", " la mayoria debe tener su ejecu-
tivo, su gabinete"s. Ese principio se
concreta en diversas condiciones es-
pecificas que distinguen al sistema
parlamentario; algunos autores hacen
énfasis en los siguientes elementos:

a) igualdad formal y politica entre el

Ejecutivo y el Parlamento;

MBurdeau; op. cit.; pag. 200

5 Guetzévitch; op. cit.; pag. 19
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b) colaboracién entre ambos poderes;
c) medios de accién reciproca entre
ellos ;16

d) existencia de un Gabinete, érgano
politico, unitario y homogéneo que
ejercita la funcién administrativa y gu-
bernamental stricto sensu;

e) el parlamento designa al primer mi-
nistro jefe del gobierno, mismo al que
vigila y controla junto con toda la ac-
tividad ministerial del gobierno que
preside; la manifestaciéon mas radical
de control es la posibilidad de exigir
responsabilidad politica al gabinete, el
cual, careciendo de la confianza del
parlamento, estd obligado a dimitir;
f) el voto de censura o denegacién de
confianza que el parlamento tiene
contra el gabinete, esta contrapesado
por el poder de disolucién que tiene
el Gobierno contra el Legislativo, con-
vocdndose a nuevas elecciones cuan-
do lo ejercita;

g) el Poder Ejecutivo es dual, se com-
pone de un Jefe de Estado, mds pro-
tocolario que politico, e irresponsable
frente al parlamento, y un jefe de go-

bierno o primer ministro que si res-

16Burdeau; op. cit.; pag. 204

ponde politicamente frente a la re-
presentacién nacional, y para dicho
efecto se instituy6 la responsabilidad
ministerial;

h) el Gobierno forma parte del Parla-
mento de manera juridicamente licita
y politicamente necesaria'. El hecho
de la pertenencia posibilita un mejor
control del Parlamento hacia el Gabi-
nete; sobre todo, la costumbre cons-
titucional regula esa pertenencia del
Ministerio al Parlamento;

i) el Gobierno estd piramidalmente
conformado, con la consecuente con-
centracién del poder gubernamental,
en éste caso, en la figura del Primer
Ministro;

j) para algunos autores el Gabinete,
que depende del respaldo de la mayo-
rfa parlamentaria, no es sino un comi-
té ejecutivo del Parlamento, pero di-
cha afirmacién resulta objetable en la
medida que el Gobierno posee auto-
nomia, si bien es responsable frente al
Parlamento;

k) toda descripcién formal del régi-
men parlamentario es insuficiente si

se pasa por alto el sistema de partidos

17stammen, Theo; Sistemas politicos actuales;
Guadarrama ediciones; Barcelona, 1976; P4g. 33
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y a los partidos mismos, a través de
los cuales las diferencias entre el Go-
bierno y el Parlamento se reducen al
minimo. El canciller o primer ministro
es el lider del partido mayoritario en
el Parlamento, lo que le asegura el
respaldo de la mayoria parlamentaria,
a veces compuesta por coaliciones; la
influencia del gobierno en el cuerpo

legislativo, estd pues asegurada.

Finalmente, para caracterizar al parla-
mentarismo citamos 2 definiciones,
con arreglo a las cuales: "es el régi-
men en el cual un gabinete ministerial,
responsable entre la representacién
nacional dirige la politica del pais con
el grado de independencia que impli-
ca semejante tarea"'8; para Fraenkel
el sistema se caracteriza porque; "El
parlamento posee una influencia di-
recta sobre la composicién personal
del gobierno y no se limita a ejercer
prerrogativas en la legislacién, rela-
ciéon del presupuesto y control de la

administracién".?®

El presidencialismo no es como el go-

18Burdeau; op. cit.; Pag. 202
19Stammen; op. cit.; cita hecha en la Pag. 32
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bierno parlamentario un producto de
la historia, sino una creacién especula-
tiva, inspirada en el racionalismo del
siglo XVIll, y que el constituyente de
Filadelfia aplicé a la naciente federa-
cién norteamericana, para la poste-
rior propagacion de la institucién pre-

sidencial, sobre todo a Latinoamérica.

El sistema presidencial, aparte del
predominio del Presidente, establece
una estricta separacién entre los po-
deres, dotados de una independencia
estructural y funcional en un sistema
de mutua coordinacién; por tanto, el
principio de divisién de poderes se lle-
va a su maxima expresion; sin embar-
g0, ni asi puede evitarse una cierta in-
terdependencia, que si en el parla-
mentarismo es por integracién en el
presidencialismo es por coordinacién.
En principio, en el gobierno presiden-
cial coexisten 3 poderes con sus res-
pectivas competencias méas o menos
exclusivas; estdn dotados los érganos
de autonomia y monopolio de accién.
En su especializacién los detentadores
de poder estan formalmente més o
menos aislados, pero un partido poli-
tico los une. A diferencia del parla-
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mentarismo donde el Primer Ministro
es permanentemente revocable, en el
sistema que nos ocupa el titular Gnico
del Poder Ejecutivo no sélo es inamo-
vible durante el perfiodo que abarca
su mandato, sino también es politica-
mente irresponsable, a nadie rinde
cuentas de su gestion. El Congreso o
Poder Legislativo también es auténo-
mo, la inmunidad parlamentaria de
sus miembros tiende a asegurarlo. La
independencia reciproca esta garanti-
zada por la incompatibilidad de perte-
necer a 2 poderes distintos simulta-
neamente2. Sin embargo, ése aisla-
miento formal tiene ciento tempera-
mento sumamente relevante, resumi-
do por Jeferson como sigue: "The po-
wers of goverment should be so divi-
ded and balanced among several bo-
dies of magistracy, so that no one
should transcend their legal limits wit-
hout being efectually checked and res-
trained by the others"?!

La autonomia de los poderes en el sis-
tema presidencial estd contrapesada

por los llamados " puntos de contac-

20Loewenstein; op. cit.; pag. 134
2l cita hecha por Loewenstein; fdem

to", que son actividades y competen-
cias de antemano precisadas, en las
que la coordinacién o cooperacién de
los poderes se halla constitucional-
mente prescrita; los "puntos de con-
tacto” determinan una interdepen-
dencia de los poderes publicos tam-
bién sometiendo la actividad de un
érgano a la supervisién de otro. En
grandes lineas asi se configura el siste-
ma presidencial, que consagra tal vez
una exorbitante primacia de la institu-
cién presidencial potencialmente en

detrimento del equilibrio de poder

Relacién entre el Poder
Ejecutivo y el Legislativo

En la concepcién clésica de Montes-
quieu en su division tripartita, los po-
deres ejecutivo y legislativo, se harian
cargo de la ejecucion y la elaboracion
de la ley respectivamente, pero el
transcurso del tiempo y la evolucién
de las instituciones pusieron de mani-
fiesto el simplismo de su representa-
cién del poder.

De principio, podemos advertir que
en el siglo XIX, la concepcién de libe-
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ralismo econémico, el acelerado desa-
rrollo tanto del capitalismo como de
la industrializacién, y muy especial-
mente el abstencionismo del Estado
gendarme, fueron los factores que de-
terminaron un cambio drastico en la
relacién estado sociedad y mas aun,
que transfiguracién la estructura in-

terna de la organizacién estatal.

Un estado policia, simple arbitro de
las relaciones socio-econémicas, y
ocupado en tutelar un individualismo
egoista, estaba circunscrito a la defen-
sa, a la educacién, a la administracién
de justicia y a la conservacion del or-
den publico. El inevitable resultado de
la descontrolada actuacién de las fuer-
zas econémicas fue un profundo esta-
do de desigualdad econémico con las
consecuentes convulsiones sociales y
la organizacién de los trabajadores
marginados. Las nuevas demandas so-
ciales, la creciente inestabilidad de un
capitalismo librecambista e irrestricto
y la necesidad de afiadir a los dere-
chos individualistas del liberalismo, un
complejo de derechos sociales y eco-
némicos que redistribuyeran la rique-

za y posibilitaran el ejercicio efectivo
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de la libertad, fueron las circunstan-
cias histéricas que cambiaron la fiso-
nomia y el papel del estado. Como
consecuencia de éste proceso nace el
Welfare state, una versién de estado
intervencionista en la actividad econé-
mica, preocupado por y ocupado en:
redistribuir el ingreso; aminorar la de-
sigualdad; regular, controlar y vigilar
el proceso econdmico, llegando en
ciertos casos a substituir a los particu-
lares en el desempefio de ciertas acti-
vidades. En general, a la nueva organi-
zacién estatal le interesa procurar las
condiciones materiales de las que de-
pende el ejercicio de la libertad. La
igualdad abstracta ante la ley y la li-
bertad formal, dan paso a una igual-
dad y a una libertad reales. Asociado
a éste proceso de intervencionismo
estatal del nuevo estado social de de-
recho, encontramos una decidida ex-
pansién de las funciones del estado,
desiguaimente distribuidas entre los
distintos poderes. Los parlamentos
tuvieron el abrumador cometido de
elaborar una legislacién tutelar de las
clases econémicamente débiles; pero
dicho cometido es mindsculo con-

frontado con las nuevas atribuciones
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de la administracién publica asumida

directamente por el poder ejecutivo.

La administracién asume la prestacién
de una significativa variedad de servi-
cios publicos orientados a la satisfac-
cién de las necesidades de la reciente
sociedad industrial de masas; es justo
el momento histérico en el que el eje-
cutivo adquiere una presencia inme-
diata en la vida de los gobernados,

cuantitativamente en aumento.

Otras razones técnicas contribuyeron
al desplazamiento de los parlamen-
tos y congresos a cargo de los presi-
dentes y ministros, afirmando una
tendencia cierta de fortalecimiento
del Ejecutivo y declinacién del Legis-
lativo. En tal sentido afirma Wheare:
"en el presente siglo la situacién del
legislativo ha decaido en ciertos as-
pectos importantes, y en especial en
lo que atafie a sus poderes en rela-
cién con el Ejecutivo"22. El fragil equi-
librio de poderes estaba roto; lo que-

branté un desarrollo insélito del apa-

22Wheare, K. C. "El ocaso del legislativo"; articu-
lo de la compilacién "El gobierno; estudios compa-
rados; varios autores; alianza; Madrid, 1981; pag.

rato administrativo y la incapacidad
técnica de los parlamentos para la to-
ma de decisiones eficientes y prontas
que una administracién implica. "Los
parlamentos se fijan tantos objetivos
y tan diversos, que deben ceder par-
te de su trabajo a otros para no su-
cumbir paralizados” todo ello redun-
da en "la sobrecarga del legislador
como consecuencia de las crecientes
demandas de intervencién legislati-
va"8, Lo anterior ha dado origen a
una paradoja, los parlamentos han
aumentado su actividad, su compe-
tencia y hasta su poder en términos
absolutos, esto es en relacién con lo
que antes podian hacer; mas sin em-
bargo, relativamente al Poder Ejecuti-
vo, ha sido ostensible la pérdida de
poder y liderazgo politicos salvo con-
tadisimas excepciones.

Ahora bien, jcémo se ha manifestado
esa supuesta disminucién funcional
del Legislativo?. Institucionalmente
hay ciertos indicios inequivocos. Los
parlamentos se han visto en la necesi-

dad de delegar, cada vez en mayor in-

23Cappelletti, Mauro; La justicia Constitucional;
UNAM; México, 1987; pag. 313
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dice, su potestad legislativa. Los con-
gresos o parlamentos son cuerpos po-
liticos, y la complejidad técnica de la
legislacién actual reclama la interven-
cién de gente especializada, y tal gra-
do de calificacién técnica ain cuando
no es inaccesible para un parlamento,
es mas adecuada a la amplitud y re-
cursos de la administracién publica,
que asume asi, mediante la figura del
reglamento, atribuciones quasi-legisla-
tivas. Desgraciadamente, ésa facultad
reglamentaria no esta sujeta en multi-
ples sistemas al control parlamenta-
rio, o aln a un control abstracto de

legalidad con efectos erga omnes.

Por otra parte, una estrecha denomi-
nacién de "poder ejecutivo”, ha dado
lugar a una pobre y restrictiva idea de
sus atribuciones. Al poder "ejecutivo"
no corresponde sélo "ejecutar”, sino,
y lo que es mas importante, "gober-
nar", algo mucho mas trascendente y
amplio que la mera "ejecucién”. Ejecu-
tar es actuar conforme a una regla
preexistente; es un poder condiciona-
do que consiste en el desarrollo y la
aplicacién material de una norma pre-

via. Gobernar en cambio, supone una

Rodrigo Cervera Aguilar y Lopez
actuacién libre y discrecional, "incon-
dicionada para introducir por primera
vez una cuestién en el campo del De-
recho"?4, y comprende actos de la
mas variada naturaleza: relaciones di-
plomidticas, actos politicos guberna-
mentales y en general, conduccién de
los asuntos publicos y la politica gene-
ral; como se echa de ver, la designa-
cién "ejecutivo" encubre al poder gu-
bernamental por excelencia, lo que lo
predispone para cierto protagonismo
en la organizacién estatal.

El Parlamento ademas, ha resentido la
competencia de otras entidades y fac-
tores, que han coadyuvado a debili-
tarlo a favor del Ejecutivo. El Parla-
mento, clasico "congreso de opinio-

nes", nucleo de la opinién publica, y
foro para debatir y discutir cuestiones
politicas y sociales"?, ya no monopo-
liza la expresién de la opinién publica,
los medios masivos de comunicacién
tienen la primacia en ese respecto. El
Parlamento, en cuanto “comité¢ de
quejas”, encargado de canalizar las

quejas y reclamaciones de los gober-

24Burdeauy; op. cit.; pag. 198
25Wheare; op. cit.; Pag. 225
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nados, por abusos de la administra-
cién, han sido regularmente desplaza-
do, en esta ocasién por la administra-
cién misma, que ha establecido me-
dios de autocontrol de la legalidad,
corrigiendo sus actos lesivos de inte-
reses particulares, haciendo ademas
uso de un servicio gubernamental de
atencién de quejas®, sin desdefiarse
por supuesto la vital importancia de
los grupos de presién y de interés que
tutelan sus propios dmbitos. Es de ob-
servarse por Ultimo que la prolifera-
cién de estas organizaciones no gu-
bernamentales, reflejo de la nueva so-
ciedad plural, han permeado la es-
tructura de los parlamentos, influyen-
do decisivamente en sus determina-
ciones y haciendo maés de una vez
frente al hipertréfico Leviatan del Po-
der Ejecutivo, usando la expresién de
Tomas Hobbes.

Sin embargo, cabe sefialar que la su-
puesta declinacién de los parlamentos
debe ser matizada bajo diversas con-
sideraciones. Por un lado, ni siquiera

en el siglo XIX el Parlamento llegd a

26idem

ejercitar una absoluta primacia, en lo
que ha sido llamado la edad de oro
del parlamentarismo. En consecuen-
cia, puede ser exagerada la expresién
“declinacién” del Parlamento. En con-
traposicion, autores como Yves Mény,
puntualizan que los parlamentos es-
tan mas legitimados que nunca con un
sufragio tendencialmente universal y
garantias en el desarrollo de los pro-
cesos electorales. Ademas los parla-
mentos siguen siendo los foros privile-
giados de la vida politica en los que se
desarrolla la discusién y se debaten
los problemas nacionales, las politicas
publicas y las acciones de la adminis-
tracién. Por lltimo, es de mencionar-
se que, al menos en los parlamentos
europeos, las cdmaras son la antesala
privilegiada del reclutamiento politico
y gubernamental (casos de Gran Bre-
tafia, Italia y Alemania)?’. En la actua-
lidad los parlamentos se han erigido
en instancias determinantes en la
adopcién de decisiones politicas y
ejercen con una notable flexibilidad
susu funciones de control sobre el go-

bierno; se dice que los parlamentos

27Mény, Yves; Politique Comparée; Editions
Montchrestien; Paris, 1993; pag. 268 y 269
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son “multipurpose organizations”
con un rol central en la democracia

occidental.

Il. LOS CONTROLES
PARLAMENTARIOS DEL PODER
EJECUTIVO EN EL DERECHO
COMPARADO.

Sistematizacion de los
controles parlamentarios

del Poder Ejecutivo

Los controles parlamentarios revisten
o poseen ciertos elementos constan-
tes que resulta Gtil mencionar. Un
control tiene un titular, en nuestro ca-
so el parlamento y en algunos casos,
la oposicién especificamente; asimis-
mo hay un érgano destinatario sobre
el que se ejerce el control; destaca
también el procedimiento o técnica
mediante los cuales se substancia el
control, y por ultimo, las sanciones o
consecuencias Ultimas en los que se

concreta el ejercicio del control28,

Todo control parlamentario supone la

28Manzella, Andrea; El parlamento; Instituto de In-
vestigacion Legislativas; México, 1987; Pag. 359 y sigs.
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atribucién al érgano legislativo de fa-
cultades diversas. Una amplia gama
de competencia con distintos matices
que abarcan desde la facultad de in-
formacién hasta la facultad de destitu-
cién, forma el nicleo del control. En
el fondo de todas esas modalidades
de control que pueden ser otorgadas
al parlamento, hay un espiritu y una
idea comunes; se trata de una funcién
de reequilibrio y contencién de los
poderes, supervisando la legalidad del
ejercicio de las atribuciones conferi-
das constitucionalmente a cada érga-
no del poder publico. Fix Zamudio
denomina a la anterior funcién como
“ proteccién constitucional”, donde
incluye a las instituciones y mecanis-
mos tendientes a asegurar el buen
funcionamiento de los érganos del
poder publico. Manzella por su parte,

distingue “garantia constitucional” de

I (13 |”

“control”; mientras que el “contro
recae sobre érganos sujetos por una
relacién institucional de responsabili-
dad hacia el parlamento, en el caso de
la “garantia” los érganos inspecciona-
dos no tienen esa sujecién de respon-
sabilidad respecto del parlamento.

Al margen de las sutiles discrepancias
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terminolégicas y de los ensayos de cla-
sificacién, debe hacerse énfasis en los
poderes parlamentarios para inspec-
cionar el comportamiento de las au-
toridades. La extensién y limites de la
intervenciéon parlamentaria tiene mu-
cho que ver con la autonomia del 6r-
gano controlado; de hecho, el evento
cognoscitivo de la inspeccién trae con-
sigo una contraccién de la autonomia
del 6rgano inspeccionado?. Sin em-
bargo, hay cierto ambito reservado
con exclusividad al organo objeto de
control, un dmbito a salvo de toda in-
tervencién parlamentaria y que es
precisamente el de la autonomia de la
decisién politica; conforme a ella toda
autoridad es libre en la fundamenta-
cién de sus actos constitucionalmente
relevantes dentro del margen de dis-
crecionalidad que le es asignado30. El
control parlamentario cuando recae
sobre 6rganos ante el responsable se
dirige a examinar o constatar que los
fines para los que se otorgan ciertas
atribuciones correspondan a los resul-
tados de ejercitarios a cargo de deter-

minado érgano del poder publico.

29idem; pag. 341
30tdem; pag. 345

Los controles asumen 2 formas antité-
ticas: los controles-verificacién y los
controles-direccién; estan caracteriza-
dos por el efecto que producen en el
érgano controlado y por el tiempo en
el que actdan. El control verificacién
que predomina en los regimenes
continentales europeos, es un con-
trol ex post que actda con posterio-
ridad a los actos sujetos a su revision,
y tiene por objeto fundamental cons-
tatar objetivamente el legal ejercicio
de atribuciones de determinado 6r-
gano del poder publico, corrigiendo
en la medida de lo posible las irregu-
laridades. En cambio, el control-di-
reccién, representativo de los paises
anglosajones, es un control ex ante,
que sienta un precedente obligatorio
para los drganos controlados, esta-
bleciendo directrices en el ejercicio
de sus competencias3!.

El espectro de facultades que integran
un control varfa en cada sistema poli-
tico constitucional. Cada forma de go-
bierno, tratese de presidencialismo o
parlamentarismo, tiende a configurar

distintas técnicas de control. Los ins-

3lidem; pag. 346 y 347
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trumentos, su objeto y naturaleza,
dependen del caracter del 4rgano
controlado y del controlador; por
ello, para hacer una exposicién acaba-
da de los sistemas de control parla-
mentario del poder ejecutivo, son
obligadas las referencias al Derecho
Comparado, sin perder de vista que
cada mecanismo responde a la estruc-
tura y tendencias del sistema politico

en que estd inserto.

A propésito de la fundamentaciéon de
esa competencia de control propia
del érgano parlamentario, se argu-
menta con todo rigor légico que el
érgano por antonomasia representati-
vo de la sociedad plural y democrati-
ca, no puede ser otro que el organis-
mo legislativo, donde con mayor fide-
lidad se expresan las distintas fuerzas
y corrientes politicas que concurren
en una sociedad. Asi vistas las cosas,
resulta obvio y necesario que el Parla-
mento acte sobre las autoridades ad-
ministrativas para efecto de cefiirlas a
un régimen de legalidad.

La pluralidad de actividades que desa-
rrolla la administracién puablica ha

propiciado la proliferacién de institu-

Rodrigo Cervera Aguilar y Lépez

ciones de control, en la inteligencia de
que cada una de ellas responde a una
realidad concreta. Es posible, tenien-
do siempre en cuenta las diferencias
en cuanto a forma de gobierno, enu-
merar las especies en las que se pre-
sentan los mecanismos de control; el
conjunto de los instrumentos estan
gradados en importancia y alcance.
En este orden de ideas ensayamos el
siguiente enlistado de las facultades

que componen los distintos controles:

a) Facultades de informacién o comu-
nicacién respecto del Ejecutivo

b) Formacién, mantenimiento y diso-
lucién del Gobierno

c) Responsabilidad politica y penal
del Ejecutivo frente al Parlamento ¢
Congreso.

d) Fiscalizacién y vigilancia del Gobierno
e) Aprobacién de actos (cooperacién
constitucionalmente prescrita e inter-
vencién discrecional del Parlamento
de la que dependen la existencia, vali-
dez o eficacia de diversos actos del
Poder Ejecutivo.

Cabe afiadir que las modalidades de
control parlamentario trascienden el

esquema formal propuesto por Loe-

103



MEDIOS DE CONTROL PARLAMENTARIO DEL PODER EJECUTIVO

wenstein, visto que el contenido de al-
guUNnos mecanismos no siempre implica
la produccién de efectos juridicos; en
ocasiones son actividades materiales
que preparan un control juridico pos-
terior, como la inspeccién que puede
preceder a la responsabilidad ministe-
rial. Hay mdltiples técnicas de inducir,
investigar y corregir una conducta gu-
bernamental ilegal, sin necesidad de
reformar directamente el acto indebi-
do. El enlistado de actividades que
proponemos no consta de comparti-
mientos estancos y herméticos, todos
estan interrelacionados, y muchos de
los instrumentos positivos implican a
la vez diferentes especies de control.
A continuacién expondremos algunas
manifestaciones de la potestad parla-
mentaria de control del poder ejecuti-
vo con particular referencia a paises
de sistema parlamentario, y al mode-
lo presidencialista por excelencia, esto
es, E.U.A. En general, la Republica
Federal Alemana, Francia, Italia y

Gran Bretafia nos proporcionan las

principales instituciones comparadas.

. CONTROLES
PARLAMENTARIOS SOBRE
EL PODER EJECUTIVO
EN PARTICULAR.

Informacién o Comunicacién

Tanto en los sistemas parlamentarios
como en los presidencialistas compe-
te al Congreso o Parlamento, la ob-
tencién y examen de informacién so-
bre las actividades del Ejecutivo. En el
parlamentarismo, donde el Gabinete
o Gobierno rinde cuentas a la repre-
sentaciébn nacional, enterar o poner
en conocimiento al Parlamento del
curso de la administracién es activi-
dad cotidiana, facilitada por la perte-
nencia del Gabinete al Parlamento. En
cambio, en los sistemas presidencialis-
tas, supuesta la separacién de pode-
res, el Ejecutivo acaso informara al Le-
gislativo, pero siempre mediante me-
canismos precarios y esporédicos; fre-
cuentemente en los casos de “coope-
racién constitucionalmente prescrita”

o “puntos de contacto”.

Quérum




Los medios de control que sobre el
Ejecutivo ejercita actuaimente el Par-
lamento, multiples ocasiones carecen
de sancién, sin embargo eso no los
hace menos eficaces, puesto que
constituyen un instrumento eficaz de

presién sobre el gobierno.

Los instrumentos informativos son va-
riados y mas propiamente que comu-
nicacién, implican intercomunicacién
entre Gabinete y Parlamento. Los
principales medios son: a) la pregunta
parlamentaria o cuestion parlamenta-
ria, en sus 2 versiones oral y escrita;
b) la presentacién de informes; c) las
comparecencias, y particularmente d)

las interpelaciones.

La quintaesencia de todos estos me-
canismos o practicas es una interac-
cién entre el Ejecutivo y el Legislativo,
pero una interaccion cognoscitiva, en
la que se verifica un intercambio de
puntos de vista, siempre en referencia
al ejercicio que de sus atribuciones ha-
ce el Gabinete o Ministerio. El Parla-
mento no se limita a recibir pasiva-
mente la informacién, antes la solicita

y después la evalGa. El Gobierno a su
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vez no sélo entrega informacion, la in-
tenta justificar y defender, luego en-
tonces, hay un didlogo. Atenta esta
observacién haremos una somera

semblanza de cada institucién.

La pregunta parlamentaria es el me-
dio por excelencia de comunicacién
entre los poderes; su practica es ordi-
naria en los modelos parlamentarios;
en los presidenciales como el Gabine-
te no forma parte del Legislativo, la
pregunta, al menos la oral, sélo se
plantea cuando de forma ad-hoc com-
parece un representante de la admi-
nistracién. En los paises parlamenta-
rios la regulacion de la formulacion y
respuesta de las preguntas es detalla-
da. En Gran Bretafia todos los dias de
sesion, excepto viernes, se destina en
la Camara de los Comunes una hora
para preguntas y respuestas orales,
ademés de las preguntas escritas que
aparte se formulen. Cada represen-
tante puede formular hasta dos pre-
guntas orales (siempre por escrito
presentadas); y es el caso que entre
80 y 90 preguntas se plantean cada
dia, pudiéndose responder entre 40 y

45; de manera tal que en un periodo
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ordinario de sesiones hasta 11,000
preguntas orales son formuladas, sien-
do 5,000 contestadas oralmente y las
restantes contestadas por escrito; ello
independientemente de las 3,000
preguntas escritas que ademas se con-
testen32,

En Alemania Federal existen varias fi-
guras de preguntas parlamentarias de
los miembros del Bundestag (diputa-
dos) frente al Gobierno. Un diputa-
do en lo individual puede formular
una pregunta oral sin debate que el
Gobierno puede no contestar, para
dichas preguntas orales cada diputa-
do ha destinar mensualmente una
hora de los debates; un diputado
también puede requerir por escrito
al Gabinete, informacion relativa a la
de
acuerdos parlamentarios, pudiendo

ejecucién gubernamental los
incluso objetar el incumplimiento de
un acuerdo o la deficiencia en la in-
formacién que el gobierno le remitié;
tales objeciones desembocan en un
debate si el 5% de los diputados del

Bundestag deciden discutir en pleno

32Wheare; K. C. Las legislatures; Instituto de In-
vestigaciones Legislativas; México 1981 pag. 97

la contestacién a la objecién del dipu-
tado que el gobierno debié haber he-
cho en 4 semanas, o bien se discute
en el Bundestag la objecién no con-
testada. La mayorfa de una fracciéon
parlamentaria (tienen 15 diputados
como minimo, las fracciones de los
partidos) puede formular una pre-
gunta escrita que el ministerio estaré
obligado a responder; el 5% de los
diputados del Bundestag puede pro-
poner una interpelacién para debatir
cuestiones politicas generales y si 30
diputados respaldan la propuesta, el
debate es obligado (el Bundestag po-
see 666 diputados)3.

En Francia bajo la V Republica, las
cuestiones son escritas u orales, y es-
tas Gltimas con o sin debate; es de ha-
cerse notar que para la pregunta oral
ordinaria (sin debate) al menos debe
destinarse una sesién a la semana, y el
cuestionante dispone de hasta 5 mi-
nutos para discutir oralmente sobre la
respuesta a su pregunta, en cambio
en las llamadas “cuestiones de actuali-

dad” el tiempo es de sélo 2 minutos;

33Stein, Ekehart, Derecho Politico, editorial Agui-
rre, Madrid, 1973; pag. 74
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las preguntas escritas se inscriben en
el acta final de los debates de deter-
minado dia y la respuesta aparece en
el boletin oficial34.

Al margen de la “cuestiones” parla-
mentarias existian las interpelaciones
como forma auténoma ahora bajo el
ropaje de mocién de censura. Sobre-
sale aparte la figura de la pregunta
suplementaria en algunas legislaturas
europeas, a cargo del diputado que
hizo una pregunta inicial; por ejem-
plo, en Dinamarca, en Noruega, en
Suecia, donde ademas el ministro y el
diputado pueden debatir la cuestion;
en Italia un diputado dispone de 5
minutos para replicar la respuesta

ministerial.

En cuanto a estadisticas del volumen
de preguntas parlamentarias respon-
didas por el gobierno, las variantes
son notorias; pero siempre revelan la
eficacia de la pregunta como medio
de conocimiento en cada sistema par-
lamentario. En Suecia por ejemplo, la

Camara Baja generalmente pregunta

34Burdeau; op. cit.; pag. 783

Rodrigo Cervera Aguilar y Lépez

menos de 40 ocasiones anuales; en
los Paises Bajos, la Camara de Diputa-
dos ha llegado a formular 200 pre-
guntas; en la V Republica Francesa di-
ficilmente excede 70 el nimero de

preguntas orales respondidas al afio.

La préactica de las preguntas parla-
mentarias se desarrollé en Gran Bre-
tafia en la segunda mitad del siglo
XIX, desde entonces representan el
medio privilegiado para conocer la
posicién de la administracién sobre
determinados temas. Su incidencia o
uso, al margen de la mecanica para
que sean formuladas, varfan mucho

de un pais a otro.

Como una mera referencia es de con-
siderarse que por ejemplo en Francia
de 50, 000

preguntas escritas u orales cada afio.

se formulan alrededor

En Alemania, en cambio son formula-
das cerca de 5000 preguntas por afio,
siendo la mayorfa de ellas respondidas
por escrito. En el caso de ltalia las
preguntas orales ascendieron a 7886
en la octava legislatura (1979-1983);
mientras que las preguntas escritas en

el mismo periodo llegaron a totalizar
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20, 204. De hecho, en Inglaterra se
dedica cotidianamente una hora para
que los ministros respondan pregun-
tas ante los parlamentarios en las se-
siones

me”)3>,

(periodo de “question-ti-

Otros medios alternativos de interco-
municacién, y menos importantes
son: la presentacion de informes del
Ejecutivo al Legislativo; las compare-
cencias, sobre todo en regimenes pre-
sidenciales, y parcialmente, las inter-
pelaciones. La presentacién de infor-
mes tiende a ser escrita, pero la ex-
cepcién mas significativa es la lectura
de un informe del Ejecutivo (normal-
mente por conducto del Jefe de Esta-
do) en la apertura de sesiones ordina-
rias del Parlamento o Congreso. Es de
mencionarse que en el caso particular
de Italia dicho informe est4 sujeto a
discusién y aprobacién por el Parla-
mento; el informe del gabinete es una

sintesis anual de la gestién administra-

108 tiva del estado36. En Francia, el Presi-

dente o Jefe de Estado puede dirigir

informes a la Asamblea Nacional, en

35Mény, Yves; Politique Comparée; Editions
Montcherestien; Parfs, 1993; pag. 263
36Manzella; op. cit.

tanto que los miembros del Gobierno
pueden ser oidos, cuando lo solici-
ten3’, En Estados Unidos los mensajes
del Presidente no son debatidos por
el Congreso, al menos por el pleno,
sino por las comisiones correspon-
dientes de la legislatura, tomandolos
en cuenta en tanto que proponen le-
gislacion38,

Las comparecencias son el medio idé-
neo para cuestionar a la administra-
cién. En realidad, una comparecencia
es el soporte de otros medios como
la pregunta parlamentaria. En los regi-
menes parlamentarios, dado que los
miembros del gabinete son a la vez
miembros del Parlamento, su presen-
cia en las sesiones del cuerpo legislati-
vo es al menos ordinaria. En cambio,
en los sistemas presidenciales, como
opera la separacién personal entre los
poderes Ejecutivo y Legislativo, la
comparecencia de miembros de la ad-
ministracién es producto de un reque-
rimiento especial hecho por el Parla-
mento y que no se puede rehusar. La

comparecencia posibilita el debate

37Burdeau; op. cit.; pag. 782
38Wheare; op. cit. Pag. 104
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acerca de la gestién administrativa, y
en ella los ministros, aparte de una re-
laciéon detallada sobre un problema
determinado, pueden abordar una
generalizacién de las politicas que in-
tentan justificar.

Por lo que respecta a la interpelacién
deben hacerse ciertas precisiones: En
si, la interpelacién es mucho mds que
una simple pregunta; la pregunta es la
primera fase del proceso; se emiten
también juicios de valor y se procede
a un debate al menos entre el interpe-
lante y su interlocutor, y en ciertas
ocasiones y paises se trasciende hasta
la votacién. La profundidad de la in-
terpelacién varia de sistema a sistema.
En Francia la interpelacién tiene que
asumir la forma de mocién de censu-
ra. En Inglaterra y paises de la comu-
nidad britanica no existe la figura¥. El
caso de Suecia es interesante, la inter-
pelacién conduce a debate general pe-
ro no a votacién final; en 1950 hubo
40 interpelaciones en la cdmara alta y
87 en la baja.

Las interpelaciones, en general traen

39Wheare; op. cit. Pag. 91
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consigo la posibilidad de suscitar un
debate o una discusién sobre las expli-
caciones que el gobierno da a una pre-
gunta o cuestionamiento. En ltalia, la
interpelacién se reserva las sesiones
del pleno y se prohiben las comisiones;
en ocasiones se recurre en exceso al
mecanismo de interpelacién, por
ejemplo en el periodo de 1979 a 1983,
se llegaron a formular 2546. En Alema-
nia se formulan las llamadas “pequefias
interpelaciones” (kleine anfrage), que
son cuestiones escritas planteadas por
al menos 26 diputados y aunque el ob-
jetivo no es generar un debate por lo
menos se recibe una informacién am-
plia de parte del funcionario interpela-
do; se interponen de 4 a 500 interpe-
laciones por afio. También En Alema-
nia se da cabida a la interpelacién cl&-
sica, y su niumero para el periodo
1983-1987 alcanz6 las 175 40.

Fiscalizacion o Vigilancia

”

Entiéndese por “fiscalizar”, “criticar o
sindicar las acciones de otro”, sindicar

a su vez significa “acusar, delatar, po-

40Mény, Yves; Politique Comparée; Editions
Montcherestien; Paris, 1993; pag. 264
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ner una nota, tacha o sospecha”#; vi-
gilar por Ultimo quiere decir “velar so-
bre una persona o cosa, o cuidar aten-
tamente a ella”. El Parlamento tiene
entonces, los cometidos genéricos de
vigilar y fiscalizar al Gobierno, y para
ello dispone de medios mucho mas
enérgicos que los de sola informacién
o intercomunicacién; cuando el Legis-
lativo fiscaliza va mas alla de la pregun-
ta, y recurre a otras fuentes de infor-
macién que examina criticamente, ve-
rificando el legal y regular ejercicio de

atribuciones por parte del Ejecutivo.

Dentro de los instrumentos de inspec-
cién y fiscalizacién hay una amplia ga-
ma de instituciones; destacan el Om-
budsman escandinavo, las comisiones
de investigacién, los tribunales de cuen-
tas, y de alguna manera la inter-
pelacién, que como ya vimos, su dmbi-
to excede a la mera pregunta parla-

mentaria.

110 Todo mecanismo de fiscalizacién va

complementado de una sancién o

consecuencia, ya sea politica o juridi-

41 Diccionario Enciclopédico llustrado Sopena; So-
pena; Barcelona, 1982; pags. 590, 1244 y 1388

ca, y cuya aplicacién hace las veces de
dltima ratio para presionar e inducir al
Ejecutivo al cumplimiento de sus atri-
buciones. Por lo tanto, el Parlamento
se encuentra investido de multiples fa-
cultades, en el entendido de que algu-
nas de ellas trascienden el &mbito de
lo que abarca la fiscalizacién. En rigor,
la fiscalizacién perfecciona el estado
de conocimiento del legislativo res-
pecto del comportamiento de la Ad-

ministracién Publica.

El medio més difundido para investi-
gar al Ejecutivo son las llamadas comi-
siones o comités parlamentarios; co-
misiones especiales que supervisan e
inspeccionan la actividad del gobier-
no, interrogando a los miembros del
gabinete; investigando secretarias, lla-
mando testigos a declarar, en fin, ob-
teniendo informacién respecto de un
asunto particular como en las legisla-
turas continentales europeas y la esta-
dounidense, o para el conocimiento
regular de determinadas materias de
la administracién.#2 Es necesario ha-

cer una distincién elemental; el Con-

42Wheare; op. cit; pag. 106
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greso 6 Parlamento posee una estruc-
tura a base de comisiones o comités
especializados y permanentes que vi-
gilan la actividad gubernamental que
competencialmente les corresponde
fiscalizar; son excepcionales los casos
de “gobierno congresional”43, en los
que los comités parlamentarios su-
bordinan a la Administracién Publica,
el gobierno de asamblea es una insti-
tucién mas bien histérica. Por otra
parte, resulta el hecho de que tales
comités permanentes son distintos de
una Comisién de Investigacién consti-
tuida ad hoc para constatar y declarar
la existencia de una situacién o com-
portamiento del ejecutivo irregulares.
En el Poder Legislativo ambas institu-
ciones revisten importancia; los comi-
tés 6 comisiones del Parlamento tie-
nen una estructura paralela o la de la
Administracion Publica. Cada ministe-
rio o secretarfa de estado, enfrenta la
supervision de una comisién parla-
mentaria analoga, principio aplicado
con particular rigor en E.U.A. En In-
glaterra, en la Camara de los Comu-

nes sobresalen 2 comités 6 comisio-

43Uvalle Berrones, Ricardo; El Gobierno en ac-
cién; FCE-INAP, México, 1984; pag. 137
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nes ad hoc; las Royal Comisions para
Presupuesto y para la Cuenta Pablica,
que se encargan de supervisar y ejer-
cer control cobre las finanzas de la
administracién, velando por la legali-
dad en el ejercicio del presupuesto y
del gasto; a partir de 1967 se amplié
en la Cdmara de los Comunes el uso
de las comisiones.
En Inglaterra y los demas paises de la
Mancomunidad Britanica, ninguna co-
misién se crea en el parlamento sin la
anuencia del gabinete como regla ge-
neral. En cambio, en las legislaturas
europeas, y sobre todo en Estados
Unidos, los comités o comisiones son
formados prescindiendo de la volun-
tad del Ejecutivo. En el Congreso nor-
teamericano, si bien todas las comi-
siones investigan, las comisiones de in-
vestigacion ad hoc, que examinan
ciertos abusos o problemas, tienen
amplios poderes de citacién para tes-
tigos, y de producir pruebas; combi-
nan los elementos de una comisién
parlamentaria, con los poderes de
una Corte de Justicia*4.

En Alemania Federal una comisién de

44Nicholas, H. G.; La naturaleza de la Politica
Norteamericana; FCE; México, 1984; pag. 139
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investigacion declara la existencia de
conductas, y en dicho sentido obliga a
los tribunales que parten de hechos
ya probados que se limitan a juz-
gar.%En el Bundestag basta el acuer-
do un cuarto de sus miembros para
formar una comisién de investigacion.
Sin embargo, no siempre las comisio-
nes estdn compuestas por diputados;
en Inglaterra verbigracia, las comisio-
nes son cuerpos externos al parla-
mento, que pueden o no tener a di-
putados integréndolos. Como Uultima
ejemplificacién, vale la pena citar el
caso del Comisionado de Defensa que
pertenece al Bundestag alemén y que
tiene por objeto inspeccionar y obte-
ner informacién del ministerio de de-
fensa, reaccionando contra cualquier
violacién de derechos gubernamenta-
les que constate; o bien la Comisién
de Defensa de los Derechos del Parla-
mento, que actla en los recesos de
éste y defiende su posicion frente al
Ejecutivo.

Restan por analizar 2 medios de fisca-

lizacion de la actividad gubernamen-

45Stein; op. cit.; pag. 75

tal, a saber: el Tribunal de Cuentas y
el Ombudsman. El Tribunal de Cuen-
tas no es estrictamente parte del Par-
lamento; por lo general es un organis-
mo auxiliar (Stein), y es objeto de dis-
tintas caracterizaciones. Fix-Zamudio
lo clasifica como una institucién de
proteccién constitucional tendiente a
la regulacién del uso de recursos eco-
némicos y financieros. En realidad, el
Tribunal de Cuentas es un organismo
técnico, relativamente auténomo
puesto que rinde cuentas al Parlamen-
to, y tiene por cometido fiscalizar y
revisar el legal ejercicio del gasto pu-
blico. El Tribunal de Cuentas para tal
efecto, emite dictdmenes que el Parla-
mento tiene en cuenta para controlar
el gasto de la Administracién. Los tri-
bunales estdn compuestos de magis-
trados con independencia funcional,
que rinde informes al parlamento con
objeto de racionalizar la administra-
cién y promoviendo su eficiencia. Ad-
vertimos la existencia de Tribunales
de Cuentas en Alemania y en ltalia
(Corte de Cuentas), por referir algu-
nos ejemplos.

Finalmente, debe mencionarse al Co-

misionado Parlamentario escandina-

Quérum
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vo u Ombudsman, protector especia-
lizado de los derechos humanos fren-
te a cualquier acto administrativo que
los conculque. El Ombudsman no es
propiamente una autoridad y sus dic-
tdmenes no vinculan a la Administra-
cion Puablica; él depende del Parla-
mento que lo nombré y al cual rinde
informes especiales y generales anua-
les, acerca del desempefo del go-
bierno respecto de los derechos fun-
damentales. El Ombudsman esta en
contacto directo con los gobernados
de quienes recibe quejas por presun-
tas transgresiones de sus libertades
fundamentales a cargo de oérganos
administrativos; actuando con cierta
independencia funcional, el comisio-
nado parlamentario después de exa-
minar los casos y encontrario perti-
nente, dirige recomendaciones al
funcionario responsable, que normal-
mente son acatadas, revocandose el
acto violatorio. Como ultimo extre-
mo, el Ombudsman puede acusar o
demandar ante los tribunales al fun-
cionario renuente. En sus relaciones
con el Parlamento, el Ombudsman se
permite proponer las reformas que

considere convenientes para mejorar
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el funcionamiento de la Administra-
cién, cuya legalidad controla y fiscali-
za, investigando directamente por
peticion de parte o ex oficio cual-
quier posible violacién de derechos
fundamentales.

Aprobacion de Actos

En éste rubro figuran todos los casos
de “cooperacién constitucionalmente
prescrita”, entre el Parlamento y el
Gobierno o Ministerio. Existen multi-
ples actos estatales cuya elaboracién y
validez est4 condicionada por la con-
currencia de los poderes Legislativo y
Ejecutivo. Se trata de hipétesis de co-
laboracién de poderes ejercitandose
controles reciprocos; la doctrina cons-
titucional estadounidense prefiere el
término de “puntos de contacto”, co-
mo excepciones a la autonomia y mo-

nopolio de accién de los poderes?.

Esa aprobacién parlamentaria de ac-
tos ministeriales se ramifica principal-
mente en 4 vertientes, a saber: legis-
lacién, presupuesto, politica exterior

y nombramientos.

46Loewenstein; op. cit.; pag. 132
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La legislaciéon es en inicialmente fun-
cién exclusiva de las legislaturas; sin
embargo, existen excepciones y tem-
peramentos al principio. Las excepcio-
nes son la facultad reglamentaria del
ejecutivo y las ordenanzas de emer-
gencia junto con los decretos-ley. El
temperamento es que si bien el Legis-
lativo aprueba la ley, el Ejecutivo pue-
de producirla indirectamente median-
te la facultad de iniciativa. Pero el Par-
lamento preserva ciertos contrapesos
mediante controles del ejercicio de la
potestad reglamentaria y reservando-
se la facultad de aprobar las iniciativas
del gabinete. En cuanto a restringir la
competencia reglamentaria, se han
ideado diversos mecanismos, como:
la subordinacién jerarquica del regla-
mento a la ley (los reglamentos ejecu-
tivos); la limitacién de los reglamentos
auténomos a materias excepcionales
y predeterminadas: Pero tal vez uno
de los sistemas mas enérgicos en
cuanto a control de la facultad regla-
mentaria sea el aleméan, que confiere
al Bundestag o Camara Baja el poder
de autorizar discrecionalmente al Eje-
cutivo para que emita disposiciones

reglamentarias sobre determinadas

materias, pero la delegacién legislativa
predetermina no sélo el contenido en
lo general, sino también los alcances y
sentido de la regulacién reglamentaria
del Ejecutivo. En lo relativo a la legis-
lacién observa Wheare: “es a través
de sus facultades (parlamentos) para
aprobar leyes en donde encuentren
las principales oportunidades para
controlar al Ejecutivo”#’. En efecto,
no hay que olvidar que las leyes son el
principal instrumento para empren-
der una politica, y un Ejecutivo caren-
te de los medios legislativos estd con-
denado al fracaso; sin leyes no se pue-
de gobernar, de ahi el control parla-

mentario a través de la legislacion.

Por lo que hace a la aprobacién del
presupuesto, ése es uno de los mas
importantes actos politicos del Parla-
mento. Formalmente el presupuesto
adopta el carécter de ley (ley de in-
gresos y egresos); y su elaboracién y
presentacién corren a cargo del Eje-
cutivo, que lo somete a la considera-
cién del Parlamento o Congreso. La

aprobacién del presupuesto da lugar

47o0p. cit. Pag. 104
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en el Parlamento a que se discutan las
partidas presupuestarias, y con ello se
examinen cada uno de los sectores de
la administracién correspondientes;
sobre ese particular se suscita en las
legislaturas el conocimiento, discusién
y control de la politica gubernamental
en general, expresada en la previsién
del gasto y las finanzas publicas. En-
tonces el curso de la discusion de la
legislacién financiera propicia debates
generales que, en los sistemas parla-
mentarios, comprometen la responsa-

bilidad y permanencia del gobierno.

En los paises con sistema bicamaral,
tanto parlamentarios como presiden-
cialistas, se confieren a la Cémara Al-
ta o Senado, la competencia de apro-
bar los tratados internacionales me-
diante su ratificacién, asi como apro-
bar otros actos gubernamentales de
politica exterior. El Senado en los sis-
temas federales, asume la representa-
cién de las entidades federativas; pero
si no hay Senado el Parlamento con su
Camara Baja se hace cargo de las fa-
cultades de coadyuvar a la determina-
cién de la politica exterior. Aparte de

lo anterior, el Senado tiene, sobre to-
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do en el sistema americano, la atribu-
cién de concurrir con el Jefe del Ejecu-
tivo al nombramiento de algunos fun-
cionarios pudiendo aprobar las pro-
puestas del titular del gobierno (nomi-

nation-confirmation-appointment).

El control senatorial o parlamentario
de la politica exterior gubernamental
y de muchas de las cooptaciones del
Jefe de Gobierno, esta solidamente
complementado con el llamado juicio
politico o impeachment, en el que
procede en ciertas hipétesis preferen-
temente de responsabilidad penal- la
distribucién del Jefe del Ejecutivo (ya
sea el Presidente o el Primer Minis-
tro); dicha institucién la examinamos

en el siguiente inciso.

Formacién, Mantenimiento
y Disoluciéon del Gobierno;
Responsabilidad Politica

y Penal

Los mecanismos que operan en los re-
gimenes parlamentarios y presidencia-
les conllevan diferencias radicales en
cuanto a la formacién, mantenimiento

y disolucién del Gobierno. En el siste-
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ma parlamentario el Gobierno esta
conformado por el partido o coali-
cién de partidos que constituyen la
mayoria parlamentaria; y asi como el
parlamento forma al Gabinete, lo
mantiene mediante su confianza, que
una vez retirada por aprobacién de
un voto de censura o desaprobacién
de una cuestion de confianza, da lu-
gar a la disolucién del Gobierno. Las 2
figuras que comprometen la respon-
sabilidad politica del Gobierno son la
cuestion de confianza y el voto de
censura. La cuestién de confianza es
promovida por el Gabinete que com-
promete su responsabilidad al plan-
tearla o proponerla, sometiendo a la
consideracién del Parlamento un pro-
grama o problema importante o bién
aspectos de politica general. Poste-
riormente el Parlamento, acuerda su
confianza, o la deniega obligando al

gobierno a dimitir.

El otro procedimiento para reiterar la
confianza o privar de ella es el del vo-
to de censura, que comienza en el
propio Parlamento con una mocién
de censura propuesta por los miem-

bros de la legislatura; el voto de cen-

sura después de aprobada la mocién,
puede ser acordado o rechazado, en
el entendido de que acordar el voto
de censura obliga al gobierno a dimi-
tir. Ese poder que detenta el Legislati-
vo en los sistemas parlamentarios es
sin embargo objeto de diversas limita-
ciones que varian de régimen a régi-
men. En Alemania Federal desde la
Ley Fundamental de Bonn de 1949 se
implanté el voto de censura construc-
tivo o Konstruktives Misstrauensvo-
tum, consistente en que sélo puede
removerse al Canciller mediante el
nombramiento de su sucesor. En el
afio de 1982 el Bundestag, que antes
era dominado por la coalicién mayori-
taria SDP-FDP (izquierda-liberales),
designando a Helmut Schmidt como
Canciller, enfrenté una crisis politica
con la consiguiente ruptura de la coa-
licién original y la integracién de una
CDU-
FDP(cristiano demécratas-liberales),

nueva con los partidos
que removieron a Schmidt designa-
ndo como Canciller a Helmut Kohl.

Por su parte en Francia, si la Asam-
blea Nacional intenta censurar al Pri-
mer Ministro, debe lograrlo mediante

una votacién expresa y masiva, en la
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que las abstenciones se computan a
favor del Gobierno. Esa posibilidad de
disolver el Gabinete mediante un vo-
to de no confianza es lo que genera la
responsabilidad politica del gobierno
frente al parlamento; tal responsabili-
dad, entendida como la obligacién de
un detentador de poder, de dar cuen-
ta a otro sobre el cumplimiento de la
funcién que le ha sido asignada, es el
medio mas enérgico de control del
Legislativo al Ejecutivo que puede con-
cebirse.

En los sistemas parlamentarios de Po-
der Ejecutivo dual el Jefe de Estado,
Rey o Presidente, es irresponsable po-
liticamente, pero su funcién es mera-
mente protocolaria; en cambio, el Je-
fe de Gobierno o Primer Ministro es
designado por el Parlamento y ante él
junto con su gabinete, es responsable
politicamente. Por los riesgos que re-
presenta destituir al Primer Ministro,
autor de la politica gubernamental, se
han perfeccionado distintos mecanis-
mo de estabilizaciéon ministerial o gu-
bernamental, como los recién men-
cionados, a fin de evitar las crisis mi-

nisteriales de sistemas partitocraticos

s
4 Y»,Q
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y pluripartidistas como el de Italia.
En los sistemas presidenciales el titu-
lar Unico del Ejecutivo es irresponsa-
ble politicamente ante el Parlamento
o Congreso, no tiene que rendir
cuentas a nadie de su gestién en ge-
neral. Impera en el Poder Ejecutivo el
principio de inamovilidad e irrespon-
sabilidad.

El Legislativo por su parte esté tutela-
do con la inmunidad y la autonomia
funcional, reforzada por la incompati-
bilidad de pertenecer a los 2 poderes.
El dnico instrumento de destitucién
del Congreso hacia el Ejecutivo es la
responsabilidad penal, hecha efectiva
mediante el juicio politico o impeach-
ment. La acusacién pablica, originaria-
mente anglosajona, permite juzgar al
titular del Ejecutivo y a otros funcio-
narios que gozan de fuero constitucio-
nal, por la comisién de ciertos ilicitos
predeterminados. Esa improcesabili-
dad ordinaria se traduce en la institu-
cién de una jurisdiccion especial, de-
nominada justicia politica en Francia a
titulo de ejemplo. La institucién opera
normalmente mediante acusacién de

la Cadmara Baja ante la Cdmara Alta.
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Asi en Inglaterra la Camara de los Co-
munes acusa al canciller ante la Cama-
ra de los Lores. En Francia la Asam-
blea Nacional junto al Senado acuden
ante la Haut Cour de Justice, organis-
mo que funge como Jurisdiccién Poli-
tica especializada, compuesta por se-
nadores y diputados en nimeros re-
gulares; en Estados Unidos la Cdmara
de Diputados acusa al Presidente ante
el Senado.

Los supuestos que motivan un juicio
politico son variables. En Francia el
delito de traicién del Presidente y los
delitos cometidos en el desempefio
de su cargo por los ministros, son las
causales del juicio politico. En E.U.A.
los delitos de alta traicién y los “cri-
menes graves” dan lugar a la acusa-
cién publica; desde 1787 hasta 1970
se hizo uso de la acusacién publica sé-
lo 12 veces, Gnicamente una de ellas
contra un presidente, Andrew John-
son en 1868, y fue absuelto. Las deci-
siones adoptadas por las camaras si-
guen el criterio de mayoria, lo que da
un matiz politico a la decisién. El Im-
peachment, es letra muerta en la ma-

yoria de los paises (En Gran Bretafa

desde el siglo XIX no es usada la acu-
sacién publica), pero a pesar de ello
los parlamentos no estan dispuestos a
renunciar a ese instrumento de desti-
tucién contra el Ejecutivo. En afadi-
dura, cabe observar que como afirma
Wheare, la sola existencia del im-
peachment hace muchas veces inne-
cesario su ejercicio, surte efectos di-
suasivos (caso Watergate).48 La insti-
tucién del impeachment es radical-
mente diversa de la responsabilidad
politica; sus fines, alcances y sentido
estdn perfectamente delimitados. La
responsabilidad penal del Jefe del Eje-
cutivo tiene por objeto evitar su impu-
nidad, supuestos ciertos ilicitos pena-
les de gravedad, pero no constituye
un mecanismo de fiscalizacién sobre
el Gobierno como la responsabilidad
politica.

Todos los sistemas de control parla-
mentario hasta ahora expuestos ten-
drian un valor simplemente formal, si
se perdieran de vista los factores que
proporcionan movimiento a todo sis-
tema de gobierno. Son principalmen-

te los partidos politicos los agentes

48Wheare; op. cit.; pag. 108
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que le imprimen dinamica a toda la vi-
da politica y a las instituciones de go-
bierno. La confrontacién entre Legis-
lativo y Ejecutivo igualmente esta suje-
ta al enfrentamiento entre partidos.
Todo instrumento de control parla-
mentario sobre el Ejecutivo tiene con-
dicionado su éxito a la multiplicidad
de partidos que dominan en el Parla-
mento y el Gobierno. La Unica mane-
ra de controlar a un partido guberna-
mental que domina en el Parlamento
y el Gabinete es mediante la conce-
sién de los controles a las minorias
opositoras del cuerpo legislativo. Solo
la oposicion puede controlar a la ma-
yoria, nunca se autocontrola la mayo-
ria; de ahi el gran éxito politico de
institucionalizar a la oposicién en el
Congreso y el Gabinete. Sobresale la
figura del “Shadow Cabinet” inglés,
un gobierno opositor alternativo apto
para vigilar y criticar al gobierno, asi-
mismo se establece una remuneracién
especial para el lider opositor como lo
hizo Canadd en 1905, Australia en
1920, Inglaterra en 1937,4 etc. La idea
es fortalecer la oposicién y empalmar-

la con el Ejecutivo para presionarlo y

49idem; pag. 44
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vigilarlo, concediendo también las
prerrogativas de los controles a las
minorias parlamentarias o congresio-
nales, puesto que una oposicién débil
procrea gobiernos autoritarios e
irresponsables.

IV. LOS CONTROLES
PARLAMENTARIOS SOBRE EL
PODER EJECUTIVO EN MEXICO.

BOSQUEJO DE LOS MEDIOS
DE CONTROL
PARLAMENTARIO DEL
PODER EJECUTIVO

EN MEXICO

No cabe duda que el sistema politico
mexicano, y muy en particular el
Congreso de la Unién, transitan por
un proceso de metamorfosis profun-
do. La irreversible pluralidad, la alter-
nancia y la vitalidad que permea al Po-
der Legislativo, constituyen presu-
puestos fundamentales para consoli-
dacién del Estado de Derecho en Mé-
xico por la via pacifica e institucional.
Sin embargo, mas alld de cualquier
expresion con resonancia retérica, es

evidente que forjar un eficaz equili-
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brio de poderes que afiance la legali-
dad democritica, pasa necesariamen-
te por reposicionar institucionalmente
al Poder Legislativo mexicano. Pero
reposicionarlo no solo relativamente
frente al Poder Ejecutivo, sino, y so-
bre todo, dotarlo de la estructura y
organizacién interna necesarias para
el ejercicio apropiado de sus funcio-
nes de representacion, legislacién, de
control y presupuestal. La tendencia
auspiciosa observada en los Ultimos
afios alienta la esperanza de un forta-
lecimiento competencial del Congre-
so de la Unién que debe ir acompasa-
do con la adecuacién estructural y or-

ganizacional internas.

Pero optimismo aparte, no se debe
soslayar la circunstancia de que, si
bien el Poder Legislativo mexicano ha
ido cobrando creciente conciencia de
si mismo, de su propia legitimidad y
los alcances y trascendencia de sus
poderes, el proceso de maduracién
institucional y de potencializacién de
sus competencias esta adn inconclu-
so. La breve revista de Derecho Par-
lamentario comparado que antecede

a este inciso, no hace sino insinuar la

necesidad, o mas fuertemente dicho,
la exigencia de profundizar, extender,
perfeccionar y ejercer plenamente,
todos los medios de control parla-
mentario que permitan al Congreso
mexicano una incidencia determinan-
te en el curso de la vida politica de la
nacién, asi como en la toma de deci-
siones o adopcién de politicas publi-

cas importantes para la ciudadanfa.

Un Poder Legislativo condigno de
tan compleja funcién debe hacer
acopio de una gran creatividad parla-
mentaria para desarrollar con pleni-
tud sus propias funciones, ya sea con
el actual marco normativo 6 promo-
viendo las reformas que se estimen
necesarias para enriquecer las posi-
bildades de control del Congreso

Mexicano.

En México los medios de control par-
lamentario responden a la légica de
un sistema de gobierno presidencialis-
ta, no existen los instrumentos pro-
pios de un régimen parlamentario en
los que el Poder Legislativo tiene el
poder de constituir o remover al Ga-

binete o Gobierno, o incluso de desti-
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tuir a un ministro mediante un voto
de desconfianza. Algunos de los con-
troles parlamentarios de nuestro sis-
tema de gobierno se inspiran en insti-
tuciones anélogas del régimen presi-
dencial estadounidense conocidas co-
mo “puntos de contacto” entre los
Poderes Legislativo y Ejecutivo. Para
efecto de sistematizar los instrumen-
tos de vigilancia y fiscalizacién del
Congreso hacia el Poder Ejecutivo es
conveniente referir algunos antece-
dentes que den cuenta de los medios

de control actuales.

El espiritu del presidencialismo ameri-
cano permea la organizacién constitu-
cional mexicana, cuestién que eviden-
cian las siguientes palabras de Binkley:
“The function of the president in our
system is to discover and somehow or
other to promote the public welfare
amid the mosaic of conflicting interest
represented in congress”. “We need
presidents experts in the kind of lea-
dership that make this championship
efective™0. Esas ideas gubernamenta-

les inspiraron al sistema de gobierno

50Binkley, Wilcred E.; President and Congress;
Vintage Books; New York; 1962; pag. 381
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implantado en la Constitucién de
1917, en la que se otorgd al presiden-
te cierta primacia politica respecto de
los poderes restantes. Aparte del con-
junto de atribuciones conferidas for-
malmente por la Carta Fundamental,
el presidencialismo mexicano se con-
solidé significativamente en el ejerci-
cio del poder, mediante la formacién
del Partido Revolucionario Institucio-
nal, cuya jefatura correspondié al pro-

pio Presidente de la Republica.

Por otra parte, de ninguna manera
puede pasar inadvertido el hecho de
que a partir de las elecciones de 1997
ningan partido politico ha tenido ma-
yorfa absoluta en la Camara de Dipu-
tados; en tanto que en la Camara de
Senadores desde el proceso electoral
federal del afio 2000 sobrevino la mis-
ma pluralidad en su composiciéon. En
el contexto de esa nueva representa-
cién nacional se promulga la vigente
Ley Organica del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos en
el aflo de 1999; con base en ella, en el
Reglamento para el Gobierno Interior
del Congreso que data de 1934, y en

diversos preceptos de la Constitucién,
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se debe emprender el andlisis o la des-
cripcién de los medios de control par-
lamentario del Congreso hacia el Po-
der Ejecutivo. En consecuencia se
puede apreciar que la fuente de los
instrumentos de control es diversa,
ya que algunos dimanan directamen-
te del texto constitucional, mientras
que otros se establecen a través de
fuentes infraconstitucionales, como la
Ley Organica ya referida. Cabria por
otro lado, plantearse la pertinencia o
validez de instrumentos de control
que no estan consagrados ni en la
Constitucién, ni en la Ley, sino en
fuentes de inferior rango que se de-
nominan en la doctrina como fuentes
infrarreglamentarias; andlisis que sin
embargo no constituye el objeto de

este estudio.

En cuanto a los medios de intercomu-
nicacién e informacién del Ejecutivo al
Congreso, sobresalen 2 principalmen-
te, ambos contenidos en la Constitu-
cion y de limitada eficacia:

a) El informe presidencial, que consti-
tuye la Gnica ocasién en que el Jefe
del Ejecutivo hace acto de presencia

en el Congreso para dar razén del

curso de su politica. El informe estd
estructurado en el art. 69 constitucio-
nal y el art. 7 de la Ley Orgénica del
Congreso, se rinde anualmente en un
acto solemne, dando con él apertura
a las sesiones del Congreso; es leido
por el Presidente y contestado por el
Presidente de la Mesa Directiva de la
Cémara de Diputados; la contestacién
del informe es elaborada sin la concu-
rrencia o participacién de los diputa-
dos, los cuales tampoco tuvieron el
texto del informe con anterioridad a
su lectura por el Presidente. Ademas
hay que agregar esa practica de impe-
dir toda pregunta, cuestionamiento o
interpelacién en la rendicién del infor-
me, olvidando que la funcién natural
de todo Parlamento o Congreso, que
son por antonomasia la Representa-
cién Nacional, es precisamente la de
inspeccionar al menos el curso de la

politica gubernamental.

b) Las comparecencias de los secreta-
rios de estado jefes de los departa-
mentos administrativos y directores
de los organismos descentralizados o
empresas de participacién estatal ma-

yoritaria, son un instrumento parla-
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mentario que intercomunica a los fun-
cionarios mencionados con la repre-
sentacién nacional del congreso. La
facultad de cualquiera de las cdmaras
pata citar a los funcionarios sera ejer-
citada para que informe cuando se
discuta una ley o se estudie un nego-
cio concerniente a sus ramos. ( art.
93 constitucional). Al parecer el pre-
cepto es un tanto limitativo, el funcio-
nario no debe sino “informar” es cu-
rioso advertir que en este supuesto, a
diferencia del informe presidencial, la
practica si ha tolerado la pregunta
parlamentaria. Las comisiones de las
cdmaras también pueden citar a com-
parecer a funcionarios del Gobierno
Federal, segin lo prevee la Ley Orga-
nica del Congreso, conforme a sus
arts. 45 y 98.

Entre los medios de comunicacién en-
tre el Ejecutivo y el Legislativo previs-
tos a nivel de ley se encuentra la pre-
gunta parlamentaria, muy limitativa-
mente regulada en los arts. 45, 97 y
98 de la Ley Organica del Congreso,
ante las comisiones de las Camaras de
Diputados y Senadores respectiva-

mente. Es de notarse a la luz de la ex-

Rodrigo Cervera Aguilar y Lopez
periencia parlamentaria comparada
las enormes posibilidades que ofrece
este instrumento de comunicacién
tan precariamente contemplado en

nuestro sistema.

En cuanto a los medios de fiscaliza-
cién o vigilancia parlamentaria desta-
ca el 6rgano de reciente creacioén per-
teneciente a la Camara de Diputados
establecido en el art. 79 constitucio-
nal, la Entidad de Fiscalizacién Supe-
rior de la Federacién o Auditoria Su-
perior de la Federacién, que aunque
dista atin de constituir una jurisdiccion
contable como los Tribunales de
Cuentas europeos, estd dotada de
mayor independencia y solidez institu-
cional que la extinta Contadurfa Ma-

yor de Hacienda.

En lo relativo a la "aprobacién de ac-
tos", que no es otra cosa que "los
puntos de contacto” de la doctrina
americana, o "la cooperaciéon consti-
tucionalmente prescrita" entre 2 de-
tentadores de Loewenstein, hay mul-
tiples supuestos, que en principio,
asegurarian un cierto control parla-

mentario, se trata de actos estatales
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cuya validez constitucional esta condi-
cionada por la concurrencia o acuer-
do del congreso o alguna de sus ca-
maras y el Ejecutivo, es decir por la
concurrencia de 2 érganos de poder
publico. Dentro de un rubro asi po-
demos incluir los siguientes mecanis-
mos la legislacién, el presupuesto, el
endeudamiento (empréstitos), algu-
nos actos de politica exterior y cier-

tos nombramientos.

La legislacién no es en principio una
"cooperacién  constitucionalmente
prescrita”; legislar es potestad exclusi-
va del congreso, salvo las excepciones
de la legislacién de emergencia, la re-
gulacién del comercio exterior y algu-
nos reglamentos de naturaleza auté-
noma que el Ejecutivo puede emitir.
En el proceso legislativo hay un cierto
matiz de cooperacién o colaboracién
de poderes, a favor del Ejecutivo al
otorgarsele en la fase de promulga-
cién a su cargo, el poder relativo de
veto. Sin embargo, materialmente, y
en virtud de la facultad de iniciativa
presidencial, el Congreso antes se li-
mitaba las mas de las veces a exami-

nar y aprobar los proyectos de ley del

Ejecutivo. No hay gobierno que pue-
da emprender su politica sin leyes; la
normatividad manifiesta o expresada
en la ley es el medio técnico por exce-
lencia para realizar una politica; es
desde este punto de vista, que el Con-
greso ejerce cierto control sobre la
Administracién Pablica, reservandose

la competencia de elaborar las leyes.

El caso del presupuesto, cuya elabora-
cién y presentacidn corre a cargo del
Ejecutivo, al igual que la legislacién,
confiere al Congreso cierto control,
sobre el gasto publico especificamen-
te. La Camara de Diputados tiene la
facultad de aprobar el Presupuesto de
Egresos, y junto con la Camara de Se-
nadores aprobar la Ley de Ingresos.

El Senado, como representante de los
estados ante la Federacién, coadyuva
con el presidente en la gestion de la
politica exterior, y en el nombramien-
to de ciertos funcionarios federales.
En materia de tratados internaciona-
les el Senado realiza el acto interme-
dio de su aprobacién, la suscripcién la
hizo antes el presidente y la ratifica-
cién €l mismo la haré después. El Se-

nado ejercita un control insuficiente

Onorum

legidatire



puesto que el articulo 133 constitucio-
nal al mencionar solamente "tratados"
hace exclusién de multiples acuerdos
internacionales que pueden surtir
efectos y obligan a la nacién. La inter-
vencién senatorial en los nombra-
mientos del ejecutivo recae en los
nombramientos de ministros de la Su-
prema Corte, los miembros del cuer-
po diplomadtico y del servicio exterior,
empleados superiores de Hacienda y
Jefes Superiores del Ejercito, Armada
y Fuerza Aérea; salvo los anteriores
supuestos prevalece el principio de li-
bre nombramiento y remocién de
funcionarios de la administracién, a
diferencia del presidencialismo clasi-
co, en el que los secretarios de despa-
cho por ejemplo, deben ser nombra-
dos con aprobacién del Senado. En
Estados Unidos constitucionalmente
no existe la figura de nombramientos
absolutamente libres. En cambio
nuestra Constitucién otorgd al Presi-
dente la facultad de libre nombra-

miento de Secretarios de Estado®! (Se

51Barquin Alvarez, Manuel; El Control del senado
sobre el ejecutivo; monografia en la compilacién
"El Predominio del Poder Ejecutivo en Latinoame-
rica; varios autores; UNAM; México, 1977; Pag. 74
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exceptla al Procurador General de la
Republica, cuyo nombramiento esta

sujeto a aprobacién parlamentaria).

En cuanto a la facultad reglamentaria
del presidente no habia ningin con-
trol genérico sobre su legalidad; la le-
gislacién de emergencia y suspensio-
nes de garantias si precisa de la
anuencia del Congreso; y por ultimo
el uso de la facultad de legislacion so-
bre comercio exterior concedida por
el Congreso al Ejecutivo, esta sujeto a
aprobacién anual mediante un infor-
me anexo al Presupuesto. (Art. 131
constitucional).

Solo resta en el rubro de la responsabi-
lidad penal, el llamado juicio politico;
medio débil y excepcional que tiende
Unicamente a evitar la impunidad del
presidente durante su mandato por de-
litos de alta traicién y graves del orden
comun; los restantes funcionarios del
Ejecutivo que gozan de fuero respon-
deran durante su encargo de todo de-
lito, pero previo el juicio politico que
remueve la "improcesabilidad penal del
funcionario. El impeachment para el
presidente semeja al estadounidense; la

cdmara baja por mayoria de sus miem-
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bros decide la acusacién puiblica ante la  mente juzga al acusado por una mayo-
Camara Alta, habiendo respetado la ria calificada de dos térceras partes.

garantia de audiencia; el Senado final-
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