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ResuMmEN El articulo llama la atencidon ABSTRACT. This article calls attention to
sobre la necesidad de revitalizar la facultathe need to revitalize the controlling power
de control del Congreso mexicano partienef the Mexican Congress, based on the idea
do de la idea de que este control es una deat this control is one of the essential
las facultades esenciales a todo Parlamenfiaculties of all Parliaments in an authentic
en un auténtico Estado de derecho. De®ule of Law. After making a study of the
pués de realizar el estudio de la evoluciépvolution of the term “Parliamentary
del término “control parlamentario”, la control”, the author puts forward a new
autora ofrece una nueva nocion a partir deotion, based on which a review would
la cual pasara revista a los érganos e intake place of the agencies and instruments
trumentos que la Constitucién mexicangrovided under the Mexican Constitution
prevé para mantener el equilibrio entre elo maintain a balance between Legislative
Poder Legislativo y el Ejecutivo, los queand Executive Power. The author thus
considera no han cumplido su cometidoanalyzes, among others, the legislative
La autora analiza, entre otros, el procediprocedure, the financial controls and the
miento legislativo, los controles financie-research commissions. She also deals with
ros y las comisiones de investigaciona study of the current farat of the
Aborda, igualmente, el estudio del actuaPresidential Report, together with ques-
formato del informe presidencial, asi comdions and citations, for the purpose of
las preguntas e interpelaciones para sosteraintaining that it is possible for the
ner que es posible incorporar estas Ultimdatter to be incorporated as instruments of
como instrumentos de control parlamentaParliamentary control. Finally, the articles
rio. Finalmente, el articulo da cuenta de Imotes what the access to information
que el acceso a la informacién representa@presents for the purpose of control.

para la funcién de control.
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I. INTRODUCCION

En el contexto del sistema politico mexicano ha sido frecuente denuncie
la supremacia del Poder Ejecutivo sobre el Poder Legislativo como un
de las causas tanto de la limitada democracia en México, como de |
corrupcion publica experimentada en el pais en las Ultimas décadas. L
debilidad del Poder Legislativo mexicano ha impedido una efectiva fa-
cultad de control del Legislativo sobre el Ejecutivo que involucre, desde
luego, a toda la administracion publica.

En la tarea de fortalecimiento del Poder Legislativo deben contribuir
todos los érganos internos del Congreso de la Union y especialment
los instrumentos que, con base en nuestra Constitucion, han sido dis
fados para ejercer una supervision legislativa mas detallada de las a
tividades del Ejecutivo. Controlar la accidon gubernamental es una de la
funciones primordiales de cualquier Parlamento en un Estado constitu
cional, precisamente porque este tipo de Estado no s6lo encuentra ut
de sus fundamentos més importantes en la division de poderes, sino tar
bién en el equilibrio entre ellos, esto es, en la existencia de controle
reciprocos, de contrapesos y frenos que impidan el ejercicio ilimitado ¢
irresponsable de las actividades publicas.

Es, también, caracteristica esencial del Estado constitucional que e
el mismo se constituya un amplio sistema de controles de muy diverso
tipos: jurisdiccionales, politicos y sociales. El control parlamentario es
un control de caracter politico cuyo agente es el Parlamento y cuyo objet
es la accién general del gobierno y, por extension, también la accidl
de toda entidad publica, con la Unica excepcion de las incluidas en |
esfera del Poder Judicial, que por principio es un poder que goza d
total independencia respecto de los demas poderes del Estado. Des
este contexto, el papel que esta llamado a cumplir nuestro Congreso ¢
la Unién es por demas relevante; hoy mas que nunca es necesario I
ajustar el funcionamiento del Congreso mexicano a la realidad y nece
sidades que imponen los nuevos tiempos, dentro del sentido que Haro
Laski otorga a las instituciones como seres vivos, que cambian con la
modificaciones producidas en el medio en que operan y que difieren d
un momento a otro en funcién de los hombres que las manEfta.

1 Laski, Harold J.EI sistema presidencial norteamericaniad. y ed. de Eduardo Warschaver,
Buenos Aires, 1948, p. 9.
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tarea de adaptacion del Congreso mexicano a las modernas tendenc
democratizadoras no es facil, pero es necesario acometerla si querem
gue éste siga siendo la llave de nuestro sistema representativo y el pri
cipal pilar de nuestro sistema democratico.

[l. EL NUEVO CONCEPTO DE CONTROL PARLAMENTARIO

Hasta el final de la Segunda Guerra Mundial, el término control par-
lamentario no estaba contemplado en la mayor parte de las Constitucic
nes, aunque en la practica era frecuente su ejercicio; en concreto, c
primeros instrumentos de control parlamentario sobre el gobierno apa
recen con cierta nitidez en el Parlamento britanico a comienzos del sigl
XVl y en el continente europeo, concretamente en Francia, a la caid
de Napoledn, consolidandose en la practica parlamentaria de la mona
quia de julio, encabezada por Luis Felipe | (1830-1848).

Asi, el control de las camaras (o al menos de la que era electa) sob
el gobierno es una préactica que se viene desarrollando y recogiend
en los reglamentos de aquéllas desde aproximadamente 1875, pasan
por dos interesantes procesos evolutivos en torno a 1918 y 1945. Dt
rante este tiempo, el concepto ha experimentado una transformacio
muy considerable.

En un primer momento, y teniendo como escenario a las monarquia
constitucionales, se organizé el control a partir de la inmunidad del jefe
de Estado, de tal manera que la responsabilidad de éste quedaba salv:
a través de la figura del refrendo y, en tal sentido, s6lo el Consejo d
Ministros podia ser objeto de control. Una segunda etapa vinculé do:
conceptos: la responsabilidad politica, por un lado, y la responsabilida
penal, por otro (elimpeachmeninglés); mas tarde se fusionarian en uno
solo: la responsabilidad politico-penal, que exigia la dimision de los
miembros del gobierno bajo la amenaza de ser juzgados. A mi juicio
esta es una distorsion de la responsabilidad politica, que elimina tod

2 Sobre el tema puede verse Galizia, MaBtydi sui repparti fra Parlamento e governo
Milan, Giuffre, 1972, pp. 138-147; Giraud, Emiles pouvoir exécutif dans les démocraties d’Europe
et d’Amérique Paris, Sirey, 1938, pp. 109-111; Barthelemy, Joskjifitroduction du régimen
parlementaire en France sous Louis XVIII et Charle®atis, V. Giard & Briere, 1904, pp. 217-251,

y Bastid, Paulles institutiones politiques de la monarchie parlementaire francaise (1814;1848)
Paris, Sirey, 1951, pp. 283-298.
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configuracion juridica de los términos confianza y control, ya que aquélla
se perfilaba como un concepto finalista, es decir, la responsabilidac
politica consistia en la obligacion moral de dimitir cuando se habia per:
dido la confianza parlamentaria y habia posibilidades de ser sujeto de
impeachmentEvidentemente en este contexto no existe ninguna relacior
juridica permanente entre Parlamento y gobiérno.

El distanciamiento de estas dos posturas se produce a partir de 19:
y durante los dos periodos de posguerra mundial. La primera de est:
fases se experimenta en las nacientes Constituciones aprobadas tras
caida de los imperios aleman, austro-hingaro y ruso, que establece
la responsabilidad expresa del gobierno ante el Parlamento (siendo Ic
primeros paises en consagrarla: Alemania, Austria, Checoslovaquia
Polonia):

La constitucionalizacion o racionalizacion de la responsabilidad gu-
bernamental es una vision mas amplia del control parlamentario y d
sus instrumentos, pues se aleja considerablemente de la idea de que
control es un instrumento cuyas finalidades principales son sancional
ratificar o destituir un gobierno para concebirlo como el instrumento
que fija con precision las relaciones entre éste y el Parlafeatsi-
guiente etapa, mucho mas intensa, se presenta después de los proce
constituyentes de la segunda posguerra mundial. El ideal democratizad
del constitucionalismo de los afios veinte, detenido sélo por las dicta
duras de los afios treinta, acabd por reforzar, en la segunda mitad c
la década de los cuarenta, la posicion central del Parlamento en el co
junto del sistema politico, de manera que éste no sélo consolidé su pap
central a través de sus tradicionales funciones legislativa, presupuestaria
de control, sino que adquirié un notable protagonismo en otros campo
y actividades a través de lo que la doctrina italiana ha denomimado
dirizzo?® esto es, en donde el Parlamento asume predominantemente ful

3 Véanse Rescigno, Giuseppe Uba,responsabilita politicaMilan, Giuffre, 1967, pp. 15396;
Barthelemy, Joseph y Duez, Palitaité de droit costitutionnelParis, Dalloz, 1933, pp. 169-171.

4 Mirkine-Guetzévich, BorisModernas tendencias del derecho constituciptratl. de Sabino
Alvarez Gendin, Madrid, Reus, 1934, pp. 13-16.

5 Ademas de la obra citada de Mirkine-Guetzévich puede verse SchmittT&ank de la
Constitucién Madrid, Alianza Editorial, 1982, pp. 323 y 324.

6 Para comprender mejor este concepto puede verse “Indirizzo poliirwiclopedia del
Diritto, vol. XXI, Milan, Giuffre, 1973, pp. 134-171; Canosa, Rall, “La actividad de orientacion
politica. Su relevancia constitucionalRevista de Estudios Politicosim. 67, enero-marzo de
1990, pp. 125-152.
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ciones de direccion e impulso de la accién politica. Los efectos de un
y otra etapa se manifiestan en la formalizacion y juridificacion de todas
las funciones parlamentarias que involucran, necesariamente, a la funcic
de control.

Dentro de este contexto de permanente evolucién del término contrc
parlamentario existe una fase mucho mas desarrollada, que aun no e
cuentra una clara juridificacion, pero que sin embargo en el dmbito de
la doctrina se ha discutido con alguna intensidad. Me refiero a un con
cepto mas amplio de contfgl especificamente al que vincula la nocién
de control parlamentario con dos ideas fundamentales: la responsabilide
politica difusly el concepto de minoria parlamentdria.

Las anteriores posturas de la nocién de control parlamentario colisio
naban frontalmente con dos problemas fundamentales: por un lado, d¢
jaban fuera del mismo a los ordenamientos en donde hay separacic
rigida de poder, por lo cual el Ejecutivo no emerge legitimado por la
confianza parlamentaria, resultando dificil encuadrar, en aquella nocioér
de control, instrumentos tradicionales del derecho parlamentario a través c
los cuales se ejerce un evidente control pero que no estan ligados
sancién alguna, como es el caso de las preguntas o las interpelacion
Por otro lado, se concebia al Parlamento en su conjunto como el suje
de dicho control y aunque la actual nocién no niega esta evidencia, re
conoce a las minorias parlamentarias como el agente mas interesado
el ejercicio de éste, por cuanto entiende que en un Estado democratic
la victoria de la mayoria no produce la aniquilaciéon de la minoria, sino
un sistema en el que la minoria también tiene derechos.

De esta manera entendemos que, en las democracias parlamentar
como formas de Estado, el control parlamentario debe ser conce
bido como un control de tipo politico que se ejerce a través de toda
las actividades parlamentarias, con especial interés de las minorias,

7 Véanse Arag6n Reyes, Manuel, “El control parlamentariiigiclopedia Juridica Civitas
Madrid, 1995, pp. 1677 y 1678; Rubio Llorente, Francis@forma de poder (Estudios sobre la
Constitucién) Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1997, pp. 205-227.

8 Rescigno sostiene que ademas de una responsabilidad politica concreta inmediata hay, s
duda alguna, una responsabilidad politica difusa, es decir una posibilidad de debilitamiento politicc
del gobierno, producto de las relaciones politicas y sociales que se derivan de los actos de contt
de las camara<fr. Rescigno, Giuseppe Ugop. cit, nota 3, pp. 113 y ss.

9 Véaseinfra, p. 94.
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cuyo objeto es la fiscalizacion de la accion general del gobierno, lleve
0 ho aparejada una sancion inmediata.

Esta nocion de control parlamentario rebasa las limitaciones ante
planteadas porque parte de la idea de que también en los regimen
presidenciales hay control parlamentario sobre la actividad del Ejecutivc
e incluso, ocurre que en el presidencialismo moderno el principio de
division de poderes no es ya tan rigido como para impedir la creaciol
de una relacion fiduciaria, atenuada si se quiere, a cuyo servicio esta
funcion de control que se ejercita a través de procedimientos diverso:
al igual que sucede en los sistemas parlamentarios y porque concibe
responsabilidad politica difusa como la fiscalizacién del gobierno que
se manifiesta a partir de la libertad de critica de la oposicién parlamen
taria que es capaz de transformar los equilibrios politicos provocandc
mas que una destitucion inmediata del mismo, el desgaste del gobiern
Incluso autores, de la talla de Manuel Aragén, entienden que las minoria
deben de tener garantizado el derecho de libre critica, incluso, cuand
ésta sea destructiva.

Concebir asi al control parlamentario es entender que el mismo e
un control de tipo politico y, como tal, tiene como principal caracteristica
el ser subjetivo, es decir, dicho control no deriva de la existencia de ul
canon fijo y predeterminado de valoracion (como sucede en el contro
juridico) pues tal valoracidon descansa en la libre apreciacion que realiz
el érgano controlante. De esta manera, la apreciaciéon que se haga de
accion del gobierno puede verse afectada por una situacién concreta, |
eventualidades y/o razones politicas que la motiven. Pero no solamen
lo anterior convierte al control parlamentario en politico, sino que tam-
bién lo caracteriza la cualidad de los titulares del control, que son sujeto
gue se distinguen por su condicidbn eminentemente “politica” por tratarse
de miembros que forman parte del Parlamento y cuyo interés en desgast
la imagen del gobierno radica en la idea de contar con un proyecto al
ternativo.

De esta manera se hace evidente el caracter voluntario de este contr
ya que su realizacién y desarrollo depende, o debiera depender, de
voluntad de los miembros que forman la oposicion parlamentaria. Est

10 Aragon Reyes, Manuel, “Prélogo”, en Mora-Donatto, Cecilia Judliéis, comisiones par-
lamentarias de investigaciéon como 6rganos de control palitiéxico, UNAM-Camara de Dipu-
tados, LVII Legislatura, 1998, p. 13.
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rasgo de voluntariedad puede convertir al control parlamentario en su
cesivo y previo, de tal forma que éste puede recaer sobre actividade
ya desarrolladas (consumadas) o sobre actividades futuras (proyectos

Es necesario sefialar también que si de todo control se presume qt
su ejercicio forma parte de su resultado, tratandose del control parls
mentario esto se manifiesta més claramente, ya que el simple hecho ¢
desplegar este control implica un resultado: evidenciar que el ejercicic
del poder politico esta siendo fiscalizado y controlado, en suma, que la
actividades de los titulares del poder politico pueden y deben ser exe
minadas minuciosamente (bajo lupa) y, en consecuencia, que las activ
dades publicas no pueden sustraerse a la critica publica e institucion:
lizada que, en todo sistema democratico, ejerce el Parlamento.

Por consiguiente, un resultado negativo en el desarrollo de este contr
no lleva necesariamente aparejada una sancion inmediata (salvo que
lo disponga una norma), pero ello no mengua la relevancia de los efectc
politicos del control, se trata, como sostiene Rubio Llorente, de un con
trol cuya efectividad descansa, mas que en sanciones inmediatas o p!
sentes, en la esperanza de sanciones mediatas y futuras que el ejerci
del control podria desencadeffabDe esta manera, lo que persigue el
control parlamentario no es la destitucion o remocion del gobierno, sinc
fiscalizar y controlar las areas en las que éste interviene, con el fin d
evidenciar sus errores por accién u omision.

De la anterior nocién de control parlamentario me interesa destaca
los siguientes aspectos fundamentales: 1) qué entendemos por democ
cias parlamentarias como formas de Estado; 2) qué significado tiene s
flalar que el control parlamentario se ejerce a través de todas las ac
vidades parlamentarias; 3) cual es el papel que juega la oposicidn y I
minorias parlamentarias en este tipo de control; 4) a qué aludimos cuanc
hablamos de que el objeto de este control parlamentario es la accié
general del gobierno, y 5) finalmente, sefialaremos cudles son los efect
del control parlamentario, es decir, que tipo de sancion es capaz de pr
vocar este control.

En primer lugar, cuando nos referimos al término democracias par-
lamentarias como forma de Estado estamos recordando la definicion gt
Kelsen consigna en su libEsencia y valor de la democracih sefialar
gue: el parlamentarismo, en sentido amplio, significa formacion de la

11 Rubio Llorente, Franciscd,a forma del.,.cit., nota 7, pp. 250 y ss.
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voluntad decisiva del Estado mediante un érgano colegiado elegido pc
el pueblo en virtud de un derecho de sufragio general e igual, o se
democratico, obrando con base en el principio de la mayoria.

Con fundamento en este concepto, queda claro que el parlament:
rismo entendido como forma de Estado (y no como forma de gobierno
estd intimamente vinculado con las funciones que se atribuyen a u
organo esencial y principal de todo Estado democratico, es decir, €
Parlamentd®

En este contexto es posible aludir a dos significados del control par
lamentario. El primero, al que catalogariamos como un concepto supe
rado por ser aplicable sélo en los sistemas parlamentarios de gobiern
consistiria en entender que dicho control lo es sobre 6rganos y no sob
normas y que ademas incluye la capacidad de remover al titular de
organo controlado. Por consiguiente, dentro de este concepto de contr
parlamentario no podriamos incluir los actos de las camaras que tiene
por objeto aprobar o rechazar normas o proyectos normativos, tampoc
cabria incluir las actividades parlamentarias de informacion y critica que
aun teniendo por objeto la actuacion politica (y no las disposiciones nor
mativas) de Organos publicos, no permiten desembocar en la remocio
de sus titulares. Este concepto de control parlamentario estd vinculad
a la responsabilidad politica del gobierno, es decir, a la verificacion de
la confianza que ha de existir entre el Parlamento y el Ejecutim-
tender que este tipo de control debe incluir, necesariamente, la capacidi
de remover al titular del 6érgano controlado (es decir, del gobierno) &
través de la cuestion de confianza y la mociéon de censura (promovid.
por el Parlamento) nos llevaria a consentir que este control sélo exist

12 Kelsen, HansEsencia y valor de la democraciféxico, Colofén, 1977, p. 50.

13 La idea de parlamentarismo en sentido amplio o de democracias parlamentarias como forme
de Estado se encuentra en autores tan clasicos como Kelsen o Schmitt, este Gltimo, por ejemp
alude a la pluralidad de sentidos del término parlamentarismo, del que podemos desprender, p
lo menos, cuatro especies o subespecies, a saber: sistema presidencial, de Parlamento, de prer
y de gabinete. Schmitt, Cafeoria de la ConstitucignMadrid, Alianza Universidad, 1992,
p. 294. Un completo resumen de la teorizaciéon que de estas especies del parlamentarismo real
Schmitt, podemos encontrarla en Pérez Serrano, Nicblatgdo de derecho politicdvadrid, Ci-
vitas, 1984, pp. 824 y 825. De igual manera lo entiende Aragon Reyes, Manuel, en el estudi
preliminar a la obra de Schmitt, Cafipbre el parlamentarismdviadrid, Tecnos, 1990, pp. IX a
XXXVI. Més recientemente este autor lo afirma en el prélogo a Mora-Donatto, Cecilia Juadith,
comisiones parlamentarias de investigacirit., nota 10, p. 9.

14 Arag6n Reyes, Manuel, “El control parlamentario.cit,, nota 7, pp. 1675 y 1676.
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en los regimenes cuya forma de gobierno es la parlamentaria. Pero pa
nosotros esta vision no es aceptable por reduccionista, pues también e
tendemos que en los sistemas presidenciales existe este tipo de contr

En consecuencia, nos parece mas correcto entender desde una pe
pectiva mas amplia y no tan restringida como en el caso anterior, a
control parlamentario incluyendo en dicho término toda la actividad de
las camaras destinada a fiscalizar la accion (normativa y no normativa
del gobierno (o0 de otros entes publicos), lleve o no aparejada la pos
bilidad de sancion o de exigencia de responsabilidad politica inmediate
Por consiguiente, aun cuando en los sistemas presidenciales, como es
caso de México, se parta, en principio, de una separacion rigida de pc
deres que implica que cada poder debe respetar la esfera de competenc
de otro, los trabajos del Congreso someten —o deben someter— a ur
critica constante la labor del Ejecutivo, no solo cuando éste comparec
obligadamente ante el Congreso, sino también cuando a iniciativa de
Congreso el Ejecutivo es llamado a comparecer.

Evidentemente la labor critica del Congreso en un sistema presidencic
no puede terminar nunca en la remocion del gobierno, entre otras coss
porque el Congreso no cuenta con los medios idoneos para ello. Pel
la critica publica en el seno del Congreso es un emplazamiento al ele
torado, una apelacién al pueblo cuya voluntad soberana ha de resolve
en favor de uno u otro, el contraste de sus criterios en relacién con u
mismo tema. En consecuencia, el interés de la oposicidon por despleg:
el ejercicio del control parlamentario tiene como finalidad desgastar s
imagen del gobierno con base en la idea de contar con un proyect
alternativo de gobierno.

El control parlamentario es, pues, una nota importante de las demc
cracias parlamentarias como formas de Estado y no es una institucié
privativa de la forma parlamentaria de gobierno.

En segundo lugardijimos que el control parlamentario se ejerce a
través de todas las actividades que desarrolla el Parlamento. Es dec
no hay en rigor procedimientos parlamentarios de control, porque el contrc
es simplemente —dice Rubio Llorente— una perspectiva desde la qu
puede analizarse toda la actuacion parlamentaria o es una funcié
gue todo auténtico Parlamento debe desempefiar mediante el ejercic
de toda su actividad.

15 Rubio Llorente, Franciscd,a forma del.,.cit., nota 7, p. 105.
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La anterior concepcién parte de la idea de considerar a los proced
mientos parlamentarioswultifuncionales es decir, que cumplen dentro
de las competencias del Parlamento distintos fines (incluso hay contrc
cuando se discute y aprueba una ley), en consecuencia entendemos c
la funcién de control no puede reducirse a procedimientos determinados
sino que ha de tomar como objeto la totalidad de la actuacién parla-
mentaria En suma, esta concepcidén acepta los tradicionales medios d
control parlamentario, tales como las interpelaciones, las preguntas o I
comisiones de investigacion, pero también acepta que cuando se discL
un proyecto de ley o se delibera sobre el presupuesto, se controla
actividad del gobierno.

Entercer lugarnos cuestionamos sobre el papel que juega la oposicior
y las minorias parlamentarias en este tipo de control. Afirmar que la
oposicién y que especialmente estas minorias son las mas interesac
en el ejercicio del control parlamentario no quiere decir que las mayoria
no desarrollen esta funcion, simplemente queremos destacar que por pa
de la oposicion y de las minorias parlamentarias hay un mayor interé
por fiscalizar la labor del gobierno.

Generalmente las mayorias desarrollan mecanismos de control re:
pecto de la acciéon de gobierno, pero estos discurren, en la mayor par
de los casos, a través de mecanismos no institucionalizados, es dec
no transitan por la via de las relaciones entre érganos (o intraorganicas
sino externamente, a través de los lideres de la Camara o del lider c
la mayoria, cuando ambos no coincidan. Pero tratdndose de este tif
de control, en el mejor de los casos estamos hablando de un “autocol
trol”, es decir, de un control que ejerce la mayoria en las camaras hac
una mayoria, del mismo partido politico, que gobierna. En suma, comc
sostiene Rubio Llorente:

...el control parlamentario es desempefiado por todos los grupos a través
todos los procedimientos, pero como el contraste de la actuacion gubernz
mental con el criterio de la mayoria lleva necesariamente la defensa de aquel
actuacién para la que el gobierno se suele bastar a si mismo, la gran prt
tagonista del control parlamentario es la minoria, cuya apreciacion critica de
la accion gubernamental debe ser inexcusablemente ofrecida a la socied:
para que ésta continGe siendo politicamente abierta y, por tantd® libre.

16 Ibidem p. 256.
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En el mismo sentido lo ha afirmado Forsthoff, quien entiende que
una vez que el Estado se ha convertido en el centro de operacion c
los partidos... el interés por el control del gobierno se limita a la opo-
sicion, por tanto el control parlamentario es un asunto de minorias.

En suma, queda claro que son las minorias y la oposicion las qu
tienen un mayor interés en demostrar lo errado de la accion de gc
bierno. La mayoria, que apoya o es afin al programa que desarrolla ¢
gobierno, esta interesada en destacar los éxitos y logros de éste.

En cuarto lugar debemos sefialar qué queremos decir cuando afir-
mamos que el objeto de este tipo de control es la fiscalizacion de I
accién general de gobierno. El fundamento de esta idea radica en col
siderar al Parlamento, mas que como un poder legislador, en un podk
eminentemente controlador. A finales del siglo XIX y principios del XX
el control del Parlamento se redujo al control del gasto publico y de le
politica exterior, éstos fueron los dos grandes rubros sobre los que di
currié dicho controt?

En la actualidad creemos que estas dos areas deben de seguir sier
controladas, pero dicho objeto se ha venido ampliando y debe de ex
tenderse adn mas para abarcar todos los d&mbitos en donde el gobier
actla, pues cada dia son mas las esferas donde éste interviene. En ¢
contexto es pertinente sefialar que también hay grados de intensidad c
control parlamentario, es decir, nos referimos a una cierta escala qu
empezaria por:

1) Las tareas en las que el Parlamento no debe intervenir como soi
por ejemplo, aquellas actividades cuyo fundamento lo encontrariamo
en la interpretacion del principio de division de poderes y, quiza reste
decirlo, que son las relativas al Poder Judicial que, en cumplimiento d
este principio, debe gozar de absoluta libertad.

2) Subiendo esa escala de intensidad del control parlamentario, exis
otro tipo de actividades en donde el Parlamento también debe interveni
pero con prudencia, es decir, debe preguntarse cudndo es necesaria
intervencion y cuando ésta no sélo no aporta nada, sino que inclus
puede llegar a entorpecer tales acciones, nos referimos, por ejemplo,

17 Forsthoff, Ernestil Estado de la sociedad industrilladrid, Instituto de Estudios Politicos,
1975, p. 146.

18 Cfr. Leibholz, GerardProblemas fundamentales de las democracias modektadrid, Ins-
tituto de Estudios Politicos, 1971, p. 56.
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todas aquellas actividades en las que el gobierno interviene, pero €
donde la seguridad nacional juega un papel muy importante.

3) Un tercer grupo de acciones que deben de ser controladas por
Parlamento, con una mayor intensidad, son las actividades que desarr
llan las llamadasgencias independient&sen las que es necesario aten-
des, mas que a criterios politicos, a criterios cientificos y profesionale:
en determinados sectores como la politica monetaria, la educativa, |
politica financiera, el mercado de valores, la energia nuclear, etcétera

4) Un aspecto mas que no puede ser descuidado por el control pa
lamentario es el de las relaciones internacionales. En este sentido,
Parlamento no solo puede pretender controlar al gobierno cuando és
quiera firmar un tratado internacional, por muy importante que éste sec
porque la actividad internacional no se agota ahi, cada vez son mas I
organismos internacionales con los que interactia el Ejecutivo: ONU
OTAN, OEA y las cumbres de mandatarios, organizaciones en donde
se discuten politicas que después afectardn de manera directa a det
minado sector de la sociedad o a toda la poblaciéon en su cofijunto.

5) Sobre todo, el control parlamentario debe discurrir sobre lo que
comunmente se denomina actividad ordinaria del gobierno y la admi:
nistracion, es decir, del desarrollo de las actividades que le son inhe
rentes, sobre todo aquellas que tienen que ver con la gestién de Ic
recursos publicos. En muchas ocasiones la experiencia nos ha ensefia
gue la mayoria de los escandalos por malversacion de fondos publicc
pudieron haberse evitado si hubiese existido algun tipo de control que
permitiera revisar las politicas de adjudicacion de obras, destino de re
cursos, valoracion de gastos, etcétera.

6) Otro renglon en el que debera manifestarse el control parlamentari
es el relativo al proceso de nombramientos de determinadas autoridad

19 Cuando hacemos alusién a este tipo de agencias nos estamos refiriendo a las que tien
como finalidad descargar los poderes ejecutivos del presidente y que surgen especialmente en |
Estados Unidos.

20 Es oportuno sefialar que este tipo de control parlamentario ya existe en otros paises, pt
ejemplo en Holanda, la Comisién de Asuntos Internacionales de la Camara Alta realiza a puert
cerrada la discusion de las instrucciones del gobierno a la delegacion en la Asamblea General (
las Naciones Unidas. También en este pais se facilita la tarea de control parlamentario, permitienc
que uno o varios diputados se incorporen a la comitiva gubernamental que participara en algu
foro internacional, para que el Parlamento conozca, de primera mano, por uno o varios de st
miembros cudles son las posturas dominantes en torno a un tema y cual es la postura que sosti
su gobierno.
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de relevancia nacional, a través de un voto de ratificacién o a través d
un examen previo. En este caso podria incluso crearse una especie de
mision dictaminadora, integrada por las distintas fuerzas parlamentarias
encargada de conocer detalladamente no sd@argtulum vitae de los
candidatos, sino las aptitudes que poseen para desarrollar el cargo
gue aspiran (por ejemplo, nombramientos de embajadores, procuradore
presidentes de las comisiones de derechos humanos, etcétera). Este
desde luego un esbozo del amplio aspecto sobre el que discurre el conti
parlamentario.

Por dltimo y enquinto lugar hemos hecho alusién en nuestro con-
cepto de control parlamentario al elemento sancién. En un régimen pal
lamentario, el resultado final de cualquier instrumento de control traeric
aparejada la destitucion del gobierno; pero incluso en estos sistemas es
es cada vez mas dificil, porque la disciplina de partido la hace cada ve
mas complicada. Si aceptaramos lo anterior estariamos reconociendo q
s6lo en dichos sistemas hay control, porque sélo en ellos es posible
derrocamiento del gobierno. Pero como nosotros hemos partido de u
concepto mas amplio de control que incluye a los sistemas presidenciale
en donde la situacion antes descrita nunca podria presentarse, entender
gue no existe una sancion directa como la remocion, pero ello no quier
decir que no exista posibilidad alguna de sancién, puesto que ésta exis
aungue sea indirecta y se encuentre diferida al momento en el que Ic
ciudadanos ejercen el supremo control politico, o sea, su derecho d
voto en las elecciones.

Este tipo de responsabilidad se conoce en la doctrina italiana com
responsabilidad politica difusg se entiende como el debilitamiento po-
litico del gobierno, de la mayoria que lo sustenta y de la viabilidad del
proyecto que defiende. Asi, la fuerza del control parlamentario descans
mas que en la sancién directa en la indirecta, mas que en la destitucic
inmediata del gobierno en el desgaste del mismo, y su remocién se da
solo si el cuerpo electoral, es decir, la ciudadania, asi lo decide por |
via de su voto cuando sea emplazado a elecciones. Esta idea parte
la concepcion de entender al Parlamento mas que como un poder sa
cionador decisivo, como un 6rgano eminentemente contrdfador.

21 Aragén Reyes, Manuel, “La forma parlamentaria de gobierno en Espafa. Reflexiones cri-
ticas”, Problemas actuales del derecho constitucional. Estudios en homenaje a Jorge Qdgpizo
xico, UNAM, 1994, p. 32.
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Con base en las anteriores afirmaciones podemos atribuir al contrc
parlamentario muy diversas caracteristicas, entre otras, las siguientes:

a) En primer lugar estamos hablando de un control de tipo politico,
entre otras cosas por la cualidad de los titulares del control, que so
sujetos caracterizados por su condicion eminentemente politica, por tre
tarse de miembros que forman parte del Parlamento y cuyo interés e
desgastar la imagen del gobierno radica en la idea de contar con L
programa alternativo.

b) Otra particularidad que podemos atribuir a dicho control es que
puede ser sucesivo y previo, de tal forma que éste puede recaer sok
actividades ya desarrolladas (consumadas) o sobre actividades futur:
(proyectos).

¢) Una caracteristica mas que es importante destacar del control pa
lamentario es en relacion con los efectos que el mismo puede ofrece
es decir, el simple hecho de desplegar el control parlamentario implic:
un resultado en si mismo, evidenciar que el ejercicio del poder politicc
esta siendo fiscalizado y controlado; en suma, que las actividades de I
titulares del poder publico pueden y deben ser examinadas minucios:
mente (bajo lupa) y en consecuencia las actividades publicas no puede
sustraerse de la critica institucionalizada que en todo sistema demaocratic
debe ejercer el Parlamento.

d) Como consecuencia de las anteriores caracteristicas, podemos s
fialar que los efectos de este control no siempre son sanciones (sal
en el caso que asi lo sefiale expresamente una norma) sino que su efice
descansa, mas que en sanciones inmediatas 0 presentes, en sancio
mediatas y futuras que el ejercicio del control puede desencadenar. C
esta manera, lo que persigue el control parlamentario no es la destitucic
o remocién del gobierno, sino fiscalizar y controlar las areas en las qu
éste interviene, con el fin de evidenciar sus errores por accion u omisior

Es dentro de esta nocion de control parlamentario en la que queremc
fundar, anclar para decirlo mas graficamente, el analisis sobre los ins
trumentos de control parlamentario en nuestra norma fundamental.
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[Il. INSTRUMENTOS DE CONTROL ENTRE LO®ODERES
LEGISLATIVO Y EJECUTIVO EN MEXICO

Antes de analizar los instrumentos de control es pertinente hacer dc
puntualizaciones, si bien el control parlamentario se ejerce a través d
todas las actividades del Parlamento, como ya lo hemos sefalado, el
no es obstaculo para entender que hay mecanismos y 6rganos en dor
dicho control se percibe con una mayor nitidez. Es también oportunc
sefialar que la eficacia que han tenido estos instrumentos en la vida pe
lamentaria mexicana se ha visto mediatizada por la coincidencia de u
mismo partido tanto en el Poder Legislativo como en el Poder Ejecutivo
El hecho de que un sélo partido haya contado con la mayoria de legis
ladores en ambas camaras y ostentado por tanto tiempo la Presidenc
de la Republica ha asfixiado, en gran medida, la fuerza de todos lo
medios de contrdf.

1. El procedimiento legislativo

Encabezando a los mecanismos de control parlamentario podemos ¢
tuar al procedimiento legislativoA nuestro juicio, son principalmente
dos las caracteristicas que podemos sefialar como esenciales para ¢
siderar al procedimiento legislativo como instrumento de control. En pri-
mer lugar, la participacion de las minorias en el proceso de elaboracio
y aprobacion de las leyes. Ciertamente las leyes son aprobadas por
Parlamento como 6rgano representante de la voluntad nacional pero, de
de luego, ello exige que en el procedimiento de elaboracién de las mis
mas se incorporen todas las voluntades presentes en las camaras, p
todos los grupos parlamentarios ostentan idéntica represeritagitne
estas voluntades, la mayoria, por el hecho de serlo, tiene asegurada
presencia en el debate, deliberacion y aprobacion del proyecto legislativc
el problema se plantea, por consiguiente, en la manera de garantizar

22 Esta misma apreciacion la comparte Fix-Zamudio, Héctor, “La funcion actual del Poder
Legislativo”, El Poder Legislativo en la actualidadéxico, UNAM-Camara de Diputados,

LV Legislatura, 1994, p. 21.

23 En este sentido, Rubio Llorente ha sefialado que la representacién politica plantea la nece
sidad de entenderla como una representacién no tanto de individuos sino de grupos en los que
encarna la sociedadcCfr. “El parlamento y la representacion politicd”Jornadas de Derecho
Parlamentario Madrid, 1985, t. |, pp. 155 y 166.
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participacion de las minorias en todo el discurrir del procedimiento le-
gislativo y no s6lo en un momento determinado.

En efecto, el hecho de que el procedimiento legislativo esté integradt
por una sucesion de actos parlamentarios concatenados, a través de
cuales el Parlamento forma su voluntad respecto a la aprobacion o n
de una norma juridica con el rango de ley, provoca una mutacion cons
tante respecto de su objeto; esto es, en las tres fases genéricas del
cedimiento: iniciacioi; deliberacion y resolucion, el objeto del debate
va desde el proyecto de ley hasta el dictamen de la comision. Esa mi
tabilidad del objeto, en las fases del procedimiento, obliga, necesaria
mente, a articular suficientes mecanismos tendentes a garantizar |
participacion de las minorias parlamentarias en todas las etapas d
procedimiento y frente a los diversos objetos de debate del mismo. E
este contexto tienen sentido no solo la eleccién de los miembros de Ic
organos de direccion de las camaras, en donde debe participar la op
sicion, y la especificacién de los turnos de intervencion de los grupos
parlamentarios, sino mas concretamente y vinculados al procedimient
legislativo tienen un mayor significado la facultad de iniciativa o la pre-
sentacion de enmiendas, o bien, la adopciéon de técnicas que se sig
en otros paises para incorporar al dictamen de la comisidn las opinione
minoritarias, como pueden ser los votos particulares para su defensa ar
el pleno, la designacién de una doble ponencia, por la minoria y la ma
yoria, técnica muy recurrida enBlindestagcuando el desacuerdo entre
las dos posturas es diametralmente opuesto o irreconciliable.

La segunda caracteristica, que convierte al procedimiento legislativc
en instrumento de control, es su publicidad, la cual reviste importancic
no sélo al momento del resultado final, sino también durante todo e
proceso de integracién de las voluntades. Al igual que la anterior, est
caracteristica deriva de la definicion del Parlamento como 6rgano re
presentativo que impone no sélo la participacion de todas las posicione

24 El derecho de iniciativa legislativa, que de conformidad con la Constitucién (articulo 71,
fraccion 1) poseen los diputados y senadores, es un mecanismo importantisimo no sélo de contrc
sino de participacién en las decisiones trascendentes del pais; esta participacion se traduce en tol
los &mbitos del quehacer politico, dando un verdadero sentido a la orientacion politica del Estad
Ni duda cabe que el grave debilitamiento que ha experimentado el Poder Legislativo mexicanc
deviene fundamentalmente de haber “cedido” su facultad de iniciativa al Poder Ejecutivo, conse
cuencia loégica de la mayoria absoluta que durante mucho tiempo tuvo en las cdmaras un so
partido politico; en realidad, las grandes iniciativas de reforma a la Constitucién y a la innovacion
legislativa han provenido durante mucho tiempo del Ejecutivo.
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politicas representadas en su seno, Sino que exige asimismo que esa [
ticipacion se manifieste hacia el exterior. Si la actividad del Parlamentc
se desarrollara sin publicidad se cumpliria formalmente la competenci
legislativa, pero el Parlamento no realizaria su funcién parlamentaria d
representar, es decir, no serviria de conexion entre el Estado y la soci
dad. Esta caracteristica deviene de considerar al Parlamento como ce
de resonancia, en donde la publicidad es la proyeccion hacia el exterior c
la Asamblea, esto es, externar a la sociedad lo que esta pasando al inter
del 6rgano representativo. La informacién que el Parlamento envia a |
sociedad no es inocua y/o neutral, no se trata de una simple exposicié
al contrario, es una informacion con una enorme carga politica y valo.
rativa que persigue la formacion de una opinién publica en favor o er
contra de determinadas posiciones.

Queda claro que las anteriores caracteristicas no son, ni mucho menc
limitativas, pues las mismas no son un obstaculo para destacar que
procedimiento legislativo sea también una magnifica oportunidad par:
que todos los grupos que integran el arco parlamentario debatan, discut:
y controlen la gestion administrativa.

2. Controles financieros

Otros instrumentos de esta naturaleza son los llamados coritroles
nancieroso econémicosdenominados asi porque inciden en lo que co-
muanmente conocemos como el “poder de la bolsa”, es decir, qué s
gasta y como se gasta. Dicha facultad financiera de los parlamento
como 6rganos encargados de autorizar y fiscalizar el gasto de los recurs
publicos, es una de sus mas tradicionales funciones; vale recordar gt
fue justamente dicha competencia la que fragud el transito de las mc
narquias absolutas a las parlamentarias. Dentro de estos controles y
el ambito del derecho mexicano podemos incluir los siguientes:

a) Aprobacion de la Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos

b) Revision de la cuenta publica anual.

c) Aprobar las bases para la celebracion, por el Ejecutivo, de emprés
titos sobre créditos de la nacién para aprobar esos mismos empréstitc
d) Aprobar las bases para reconocer y pagar la deuda nacional.

Con base en nuestra ley fundamental, corresponde al Ejecutivo feder:
presentar anualmente a la Camara de Diputados la iniciativa de Ley d
Ingresos y el proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion cu
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aprobacion, en este Ultimo caso, es facultad exclusiva de dicha Cama
(articulo 74, fraccién V).

La revision de lacuenta publicatiene como objeto conocer los re-
sultados de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los ci
terios sefialados por el presupuesto y si se ha dado cumplimiento a I
objetivos contenidos en los programas de gobierno. Y en este context
debemos hacer mencion de los organos internos de las camaras que
tdan en materia hacendaria como son las comisiones de hacienda,
vigilancia, la Contaduria Mayor de Haciefida-en la esfera de la Ca-
mara de Diputados—, las contadurias de Glosa —en el ambito de la
entidades federativas—, 6rganos que en otros paises, como es el ce
de Espafia, conocemos con el nombre de Tribunales de ClieBtas.
trata, en todos los casos, de dGrganos técnicos encargados de conste
gue el gasto haya sido correcto, esto es, que comprueban si el gobier
se ha ajustado a los lineamientos establecidos en el presupuesto de eg
S0S Y, en su caso, determinar las responsabilidades que resulten cuar
se haya incurrido en inexactitudes o gastos injustificados.

La labor de estos 6rganos es por demas importante y su correcto fut
cionamiento depende, en gran medida, de que los mismos cuenten cc
una elevada dosis de objetividad y autonomia pues a estos 6rganos coil
pete vigilar que los gobiernos no incurran en malversaciones con el di
nero publico. En consecuencia, debe vigilarse que el titular y los inte-
grantes de este tipo de drganos cuenten con la aceptacién de todos |
grupos parlamentarios y no tengan ningun vinculo con el gobierno qu
pretenden fiscalizar; es evidente que cuando existe una comunidad c
intereses entre controlante y controlado es mas dificil ejercer este tip
de controles.

En este contexto es pertinente detenernos en el recientemente crea
organo de fiscalizacion superior de la Federacion. Producto de la reform
constitucional, promovida por el Ejecuti¥/oel articulo 74 fraccion IV

25 Para conocer sobre los antecedentes de la Contaduria Mayor de Hacienda, véase Valad
Diego, El control del poder México, UNAM, 1998, p. 385.

26 Sobre el tema puede verse Vega Blazquez, Pedro de, “La configuracién constitucional de
Tribunal de Cuentas en Espafi&yestiones Constitucionales. Revista Mexicana de Derecho Cons-
titucional, México, nim. 1, julio-diciembre de 1999, pp. 215-240.

27 Nos estamos refiriendo a la iniciativa de reforma constitucional de los articulos 73, 74, 78
y 79, que present6 el presidente de la republica el 28 de noviembre de 1995. Dicha iniciativa tuv
como objeto promover la creacion de un nuevo 6rgano de fiscalizacion de la gestion gubernamentse
gue sustituya a la Contaduria Mayor de Hacienda.
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de la norma suprema establece que para la revision de la cuenta public
la Camara de Diputados se apoyara en la Entidad de Fiscalizacion Si
perior de la Federacion. De esta manera, a partir del 1 de enero de 20C
la Contaduria Mayor de Hacienda desaparecié para dar paso a dict
entidad, cuyo titular, hasta el 31 de diciembre de 2001, sera el contadc
mayor de haciend4.

Segun indica el articulo 79 constitucional, tal entidad tendra autonomi:
técnica y de gestion en el ejercicio de sus atribuciones, para decid
sobre su organizacion interna, funcionamiento y resoluciones. De manel
genérica, y con base en el citado precepto constitucional, la Entidad d
Fiscalizacion Superior de la Federacion tiene competencia para fiscalizal
a) en forma posterior, los ingresos y egresos; el manejo, la custodia
la aplicacién de fondos y recursos de los Poderes de la Unién y de |
entes publicos federalels) que dichos 6rganos hayan cumplido con los
objetivos contenidos en los programas federale3,lgs recursos fede-
rales que ejerzan las entidades federativas, los municipios y los parti
culares.

También tendra la facultad de investigar los actos u omisiones que
impliquen alguna irregularidad o conducta ilicita de ingresos, egresos
manejo, custodia y aplicacion de fondos o recursos federales, y efectus
visitas domiciliarias, Unicamente para exigir la exhibicion de libros, pa-
peles o archivos indispensables para la realizacion de sus investigacione
con sujecion a las leyes y formalidades establecidas para los cateos. P
otra parte, correspondera a la Entidad de Fiscalizacién Superior de |
Federacion, determinar los dafios y perjuicios que afecten a la Hacienc
Publica Federal o al patrimonio de los entes publicos federales y finca
directamente a los responsables las indemnizaciones y sanciones pec
niarias correspondientes, asi como promover ante las autoridades cor
petentes el fincamiento de otras responsabilidades, tales como las acci
nes a que se refiere el titulo cuarto de la Constitucién y presentar la
denuncias y querellas penales pertinefites.

28 El contador mayor de Hacienda podra ser ratificado para continuar en dicho encargo hast
completar el periodo de ocho afios a que se refiere el articulo 79 constitucional (articulo cuart
transitorio del Decreto que Reforma los Articulos 73, 74, 78 y 79 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanod)jario Oficial de la Federaciéon30 de julio de 1999. Por otra
parte, hay que mencionar que la Camara de Diputados designara al titular de la entidad de fisc
lizacion por el voto de las dos terceras partes de sus miembros presentes (articulo 79 constitucione

29 Para profundizar sobre el tema de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion
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3. Control sobre los nombramientos presidenciales

Otro tipo de controles lo constituyen los hombramientos de determi-
nados servidores publicos que deben ser ratificados, especialmente p
la Camara de Senadores. Asi, tratandose del procurador general de
republica, ministros de la Suprema Corte, agentes diplomaticos, consule
generales, coroneles y deméas superiores del Ejército, la Armada y |
Fuerza Aérea nacionales y los empleados superiores de Hacienda (e
ticulos 89, fracciones Ill, IV y IX y 76, fraccion IlI). Encontrandose en
receso el Senado, la facultad de ratificacién de los nombramientos pre
sidenciales la puede ejercer la Comisién Permanente del Congreso ¢
la Union (articulos 89, fraccion XVII y 79, fraccién VII).

Esta facultad, que en esencia corresponde al presidente, puede vel
desde dos perspectivas, la primera radica en que el Senado ejerce
cierto control sobre la seleccién que el Ejecutivo ha realizado respect
de determinados nombramientos y que, en razén de su importancia, |
Camara alta debera pronunciarse sobre su ratificacion. Sin duda, és
tiende a garantizar la idoneidad de los funcionarios promovidos por e
Ejecutivo, pero en modo alguno esta facultad de control puede entender:
como la posibilidad de que el Senado pueda ejercer un voto de cénsura
En este contexto, el control actia en el sentido de llevar al president
a analizar detenidamente no sél@@riculum vitaede los funcionarios,
sino que dicha propuesta emerja de una detenida y cuidadosa pondel
cion, no sélo de las aptitudes de aquél, sino de las necesidades del car
que va a desempefiar.

Por otro lado, tales ratificaciones deben verse como un mecanism
gue sirve para reforzar los nhombramientos presidenciales, es decir, «
funcionario designado a través de dicho procedimiento no sélo cuent:
con la confianza del presidente sino que recibe el aval de la Camar
alta y esto, sin duda, repercute en el fortalecimiento de su posicién pc
litica. Por tanto no es baladi que el Senado colaboré en este tipo ¢

véanse Garcia Colorado, Gabriel y Palomino Ortega, Francisco (co&idérgano superior de
fiscalizacion y sus repercusiones institucionalelgxico, Camara de Diputados, LVII Legislatura,
Instituto de Investigaciones Legislativas, 2000.

30 En el caso de los sistemas parlamentarios esta situacion si sucede, pues dicha confianza
la que puede hacer perdurar a un gobierno o, en su defecto y ante la pérdida de la misma, lleval
a su fin.
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nombramientos, pues, en gran medida, esta entregando su confianza
respaldo al funcionario asi nombrado. En consecuencia, ello exige tam
bién de dicha Camara un examen riguroso del funcionario que es sc
metido a su consideracidh.

Mencidn aparte merece el mecanismo, recientemente empleado, pa
nombrar al presidente de la Comisién Nacional de Derechos Humanos
en donde es el Senado, a través de la comision de la materia y conocien
diversas propuestas para ocupar tan alta responsabilidad, el que deci
sobre quién habrd de ocupar dicha presidencia. En este caso, como
obvio, no se trata de una ratificacién sino de un nombramiento especific
mediante el cual se pretende dotar de mayor autonomia a quien desel
pefie ese encargo. En consecuencia, dicho nombramiento implica ur
mayor responsabilidad para la Camara alta, pues en este contexto, cab
hablar de una confianza directa del Senado al presidente de dicho 6rgar
encargado de hacer respetar los derechos humanos en nuestro pais.
responsabilidad del presidente de dicha Comision es muy alta, pero |
es mas para el Senado, pues es a éste a quien compete dicho nomk
miento; la fortaleza dedmbudsmardepende en gran medida de que su
designacién no encuentre obstaculos al interior del Senado, esto es q
dicho nombramiento sea producto de un gran consenso de los divers
grupos parlamentarios, representados en la Camara alta.

4. Comparecencias de miembros del gabinete

El primer tipo de comparecencias que regula el articulo 93 constitu-
cional, en su parrafo primero, es el que obliga a los secretarios de de
pacho y los jefes de los departamentos administrativos, luego de qu
esté abierto el periodo de sesiones ordinarias, a dar cuenta al Congre
acerca del estado que guarden sus respectivos ramos. En la practica
miembros del gabinete suelen informar de manera personal a las Com
siones del Congreso.

Asimismo, la Constitucion en el parrafo segundo del citado articulo
93 regula otro tipo de comparecencias a través de las cuales atribuye
cualquierade las camaras la facultad dtar a los secretarios de Estado,
al procurador general de la republica, a los directores y administradore

31 Es pertinente sefialar que con alguna insistencia diversos partidos politicos, e incluso ace
démicos, han sefialado la necesidad de someter a todo el gabinete a este tipo de ratificacion.
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de los organismos descentralizados federales o de las empresas de p
ticipacion estatal mayoritaria para que informen cuando se esté discL
tiendo una ley o se estudie un negocio concerniente a sus respectiv
ramos o actividades. Estas comparecencias se distinguen de las anterio
por ser una facultad de las camaras, es decir, son éstas las que decic
cuando es necesaria la presencia de dichos funcionarios. Este tipo
comparecencias, como lo constata la practica, tiene como finalidad qu
las camaras reciban informes de determinados servidores publicos y de
pués puedan ser cuestionados sobre sus actividades. Como puede in
rirse, entendemos que estas comparecencias sugieren una participaci
mas activa de los parlamentarios. Ya que, como acertadamente ha s
flalado Tena Ramirez, la convocatoria a comparecer dirigida a los
miembros del gabinete es en realidad un emplazamiento al president
en tanto que éstos no tienen responsabilidad politica de sus actos sil
gue dependen de las decisiones presidenciales. Cuando concurren a ¢
plicar o informar, lo que explican e informan son decisiones presiden-
ciales¥

5. Comisiones de investigacion

La reforma constitucional que adicion6 el parrafo tercero al articulo
93 se llevo a cabo en 1977, como parte de lo que entonces se llamé
“reforma politica”, dicho parrafo desde entonces sefiala

Las Camaras a pedido de una cuarta parte de sus miembros, tratandose de
diputados, y de la mitad si se trata de los senadores, tiene facultad de integr
comisiones para investigar el funcionamiento de dichos organismos descer
tralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria. Los resultados d
las investigaciones se haran del conocimiento del Ejecutivo.

Dos fueron los objetivos que perseguia esta adicion y se reflejarol
en la exposicion de motivos, a saber: 1) encontrar formulas adecuads
para vigilar mejor las actividades de los organismos descentralizados
en virtud de que los mismos habian aumentado considerablemente,
2) que el Congreso coadyuvara en forma efectiva en las tareas de fisca
zacion, supervision y control que realiza el Poder Ejecutivo respecto di

32 Tena Ramirez, Felipd)erecho constitucionalMéxico, Porrda, 1985, p. 261.
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esas corporaciones y esta facultad se encuadra también dentro del ma
de equilibrio que se buscaba entre el Ejecutivo y el Legislativo.

Sin embargo, la practica las convirtié en ineficaces instrumentos par:
realizar la tarea, que por la via de la reforma constitucional se le habi
sefialado. Tal ineficacia se debe:

a) A una tergiversada interpretacion de dicho parrafo. Las mayorias
legislativas han entendido que para la creacion de estas comisiones
necesita la anuencia o permiso del pleno; situacién que, resulta obvic
no contempla la Constitucién.

b) Una vez que se ha logrado constituir una comision de investigacion
superando el obstaculo anterior, su ineficacia se debe a que las mism
carecen de una reglamentacion adecuada que les permita ser verdade
instrumentos de control parlamentario.

¢) Por cuestiones de procedimiento, es decir, cuando las mismas sc
solicitadas, se pierden en una marafia para llegar a ser incluidas en
agenda u orden del dia. Asi sucedid, por ejemplo, con una comisién qu
fue solicitada para investigar a la Comisién Federal de Electricidad er
1989, 1990 y 1991, cuya creacién nunca logré concretarse.

d) Por la inexistencia de una cultura de exigencia de responsabilidade
politicas; es decir, hasta hace muy poco era frecuente que el lider de
fraccion mayoritaria reaccionara con automatica desconfianza a la soli
citud de la oposicion para crear una comision de este tipo, si esto er
asi, sus compafieros de partido reaccionaban de la misma manera, r
gandose a dar su consentimiento para la creacion de una investigacic
de este tipo.

Hoy, parece claro, el alcance de este tipo de comisiones debe de ser m
amplio® su objeto de investigacion cada vez es menor ya que los organismc
descentralizados tienden a desaparecer, al igual que las empresas de par
pacién estatal; por ello es que nosotros proponemos que: las comisiones
investigacion deben ser érganos parlamentarios de caracter temporal instac
preferentemente por los grupos parlamentarios minoritarios (de oposicion
con facultades excepcionales que pueden vincular a terceros ajenos a la
tividad parlamentaria, por medio de los cuales el Parlamento ejerce el cor
trol del gobierno respecto de aquellos asuntos de inpghéico cuyos

33 En el mismo sentido se ha pronunciado Rodriguez Lozano, Amador, “La reforma del Estadc
y el Congreso de la Unién: una vision desde el Senado sobre el fortalecimiento del Poder Legislativ
en México”, Revista del Senado de la Repuhlidééxico, nim. 3, t. 2, abril-junio de 1996, p. 19.
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resultados, a través de la publicidad, tienden por un lado a poner e
funcionamiento los procedimientos de responsabilidad politica difusa y
por otro, al fortalecimiento del Estado democrético.

IV. POSIBILIDADES DE AMPLIAR LOS INSTRUMENTOS
DE CONTROL PARLAMENTARIO

Hasta aqui hemos visto los controles parlamentarios que la propi
Constitucién establece para que el Legislativo fiscalice la labor del Ejecu:
tivo, mismos que han carecido de eficacia por diversas disfunciones e
el sistema mexicano, tales como: mayorias aplastantes, disciplina de partid
escasez de oposicibn, etcétera. Las comparecencias de miembros del
binete incorporadas a la practica parlamentaria mexicana son el mejc
ejemplo de que es posible introducir mecanismos de control sin que nue
tro sistema presidencial pierda lo que podria considerarse su esencia

Bajo este hilo argumentativo, interesa destacar dos instrumentos qu
en algunos paises son instrumentos de control parlamentario, el primel
de ellos equivale a lo que en nuestra practica nacional conocemos con
el informe presidencialque sin ser mecanismo de control puede con-
vertirse en tal y coadyuvar al fortalecimiento de las labores parlamen:
tarias, y los otros mecanismos son pasguntasy las interpelaciones

1. El informe presidencial

Ciertamente el informe presidencial no es un mecanismo de contro
parlamentario, tal y como esta concebido en nuestra Constitucién y com
lo han regulado las leyes organicas del Congreso de la Unién, inclus
la mas reciente publicada en Riario Oficial de la Federaciérde 3
de septiembre de 2000; pero desde hace algun tiempo, no sélo la doctril
sino también la oposicion e incluso algunos miembros del partido go-
bernant& han reconocido que el formato del informe esta agotado.

En consecuencia, es oportuno que en este tiempo de pluralidad pa
lamentaria nos hagamos la pregunta: ¢,qué queremos que sea tal inform

34 Para profundizar en este tema puede consultarse nuestrbd®bommisiones parlamentarias
de investigacion.,, cit., nota 10.

35 Rodriguez Lozano, Amadoka reforma al Poder Legislativo en Méxjdaléxico, UNAM,
1998, pp. 80 y 81.
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Juna simple comparecencia del presidente de la republica, el encuent
entre dos 6rganos del Estado mexicano con el que se inicia el period
ordinario de sesiones del Congreso, la ceremonia en la que el Ejecutiv
presenta un resumen de lo que propiamente se conoce como informn
presidencial, o que dicha comparecencia del Ejecutivo se convierta e
el escenario mas importante para el intercambio de opiniones entre «
Ejecutivo y el Legislativo a través de interpelaciones directas de los
legisladores al presidente de la republica? Estas mismas inquietudes h
provocado, desde hace algun tiempo, que la oposicidn haya presenta
propuestas de reforma; en 1988 el Partido Popular Socialista present
una propuesta para reformar el articulo 69 y permitir que los legisladore
interrogaran, en la sesion del informe, directamente al presidente; desc
luego dicha reforma no prospero.

A mi juicio, desde una perspectiva mas democratica, el informe de
gobierno debe propiciar un dialogo serio y riguroso entre el Congresc
y el jefe del Ejecutivo, que confronte sus posturas e ideas sobre la politic
nacional e internacional, e incluso sobre aquellos aspectos del acontec
cotidiano respecto de los cuales los ciudadanos quieren y deben sabe
y sea el instrumento propicio para que los ciudadanos podamos ponder
libremente a quién le asiste la razén politficasto no podra lograrse
sin las preguntas directas o interpelaciones de todos los diputados, se
éstos de la oposicion o no; con cortesia y respeto pero también co
talento y agudeza politica puede cumplirse este fin, ademas de manten
el protocolo que una ceremonia de este tipo impone.

2. Preguntas e interpelaciones

Otras figuras muy vinculadas a la facultad de control y de una large
trayectoria en los sistemas parlamentarios, pero que en nada obstacu
zaria el ejercicio del gobierno en un sistema presidencial, son las pre
guntas e interpelacion&s.

36 En el mismo sentido puede verse Cardenas Gracia, JdimaeConstitucion para la demo-
cracia (propuesta para un nuevo orden constitucignslgxico, UNAM, 1996, p. 145.

37 Sobre el tema puede verse Tosi, Silvaberecho parlamentarioMéxico, Miguel Angel
Porria-Comité del Instituto de Investigaciones Legislativas de la Camara de Diputados, LVI Le-
gislatura, 1996, pp. 283-289; Santaolalla, Fernab@wecho parlamentario espafidiladrid, Es-
pasa-Calpe, 1990, pp. 398-414.
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Las preguntas parlamentarias son instrumentos de que disponen I
legisladores para obtener informacién del gobierno sobre cuestiones pui
tuales y concretas. Se trata de medios de fiscalizacidon o inspeccion c
caracter individual, en el sentido de que cualquier diputado o senado
puede formularlas por si mismo, sin mas requisito. Con ello se distingue!
de otros instrumentos de control que sélo pueden desarrollarse por 6
ganos colegiados, como es el caso de las comisiones de investigacio

Las preguntas tienen como sujeto pasivo, 0 como destinatario, al go
bierno y a sus distintos componentes, y deben cuestionar sobre las m
terias de las que directa o indirectamente sea responsable, y no sok
aspectos 0 competencias que pertenecen a agentes politicos ajenos. Te
bién dichos instrumentos de control han de tener un objeto concreto
preciso, como corresponde a su caracteristica de ser el medio mas rapi
para obtener determinada informacion. De esta manera se favorece ul
contestacién puntual y sin dilaciones.

En la mayor parte de los ordenamientos que utilizan este instrument
de control es obligado que las preguntas se presenten por escrito, pe
su contestacion puede ser, a gusto de quien interroga, en forma oral, «
alguna sesion del pleno o de comisiones, o bien en forma escrita
en cuyo caso ambas (pregunta y respuesta) suelen incluirse en la pub
cacion oficial de la camara de que se tr@d@rjo de Debates Tra-
tandose de las respuestas orales, suelen llevar la posibilidad de replic
con base en la respuesta proporcionada por el funcionario en turno. Le
preguntas con contestacion escrita carecen obviamente de esta posibi
dad. Pero gracias a la precision que brinda el lenguaje escrito es posibl
en este caso, concretar el alcance de la respuesta.

Es oportuno sefalar que en la mayor parte de los paises que reconoc
este medio de control suelen dedicarse a la semana por lo menos d
horas especialmente para el desahogo de las preguntas.

Las interpelaciones son interrogaciones dirigidas al gobierno sobre
materias de caracter general o de particular relieve politico, que suele
provocar la apertura de un debate que, eventualmente, termina con
votacién de una mocioén en la que la camara fija su posicidén respect
al asunto debatido.

Se distinguen fundamentalmente de las preguntas parlamentarias e
gue éstas suelen ser, como ya lo hemos dicho, concretas y precise
mientras que las interpelaciones se reservan para el debate de cuestiot
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de relevancia general o de marcado interés politico, a las que se requie
dedicar mas tiempo. En suma, las interpelaciones se corresponden c
cuestiones mas amplias y genéricas, relacionadas directamente con
esencia de alguna politica gubernamental, o bien, con hechos aisladc
pero dotados de una gran relevancia politica y social.

A mi juicio, incluir estos instrumentos de control en el contexto de
la vida parlamentaria mexicana no afectarian en nada el desarrollo de
misma; por el contrario, dichos mecanismos contribuirian al fortaleci-
miento de las relaciones institucionales que en todo sistema democratic
involucran a los poderes Legislativo y Ejecuti¥o.

V. REFLEXIONES SOBRE EL BINOMIO: CONTROL
PARLAMENTARIO-INFORMACION

Un aspecto que esta intimamente vinculado a toda la actividad par
lamentaria y, en consecuencia, a los mecanismos de control parlamel
tario es la suficiencia de informacion para poder cumplir con la tarea
de control. La informacion es tan importante que incluso algunos autore
reconocen a los instrumentos que hemos analizado anteriormente con
instrumentos de informacion. Pero a nuestro juicio, la informacion por
si misma no tendria ningln sentido si no se le vincula con todos y cad
uno de los caracteres que hemos atribuido al control parlamentario.

Entendemos que es preciso que exista una correlaciéon entre la “fe
cultad de las camaras a ser informadas” y el consiguiente “deber de
gobierno de informar al Parlamento”. El tema de la informacion en nues.
tro derecho parlamentario ha sido poco estudiado y en otros paises |
alcanzado especial relevancia; por ejemplo, el Tribunal Constituciona
aleman ha sefialado que “el derecho a que sean presentados los do
mentos del gobierno, que le son solicitados por el Parlamento, es par
integrante del derecho fundamental de control parlamentario que asist
al Bundestay).

Por otra parte, y en relacidén con las comisiones de investigacién, tam
bién ha sefialado que el que sean presentadas las actas o documer
del gobierno pertenece alicleo esenciatlel derecho a investigar.

38 En el mismo sentido, véase Rodriguez Lozano, Amador, “La reformeit.,” nota 33,
pp. 87-89.
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En nuestro &mbito parlamentario no existe una ley especifica en I
materia y su regulacion en las leyes organicas ha sido muy timida
esto deja en franca desventaja al Congreso para ejercer con eficacia s
funciones parlamentarias que entrafia desde luego la facultad de contre
Por ejemplo, el Reglamento del Congreso General en su articulo 89 al
toriza a las comisiones para que a través de su presidente solicite a I
archivos y oficinas de la nacién la informacion y copia de documentos
gue requiera para el despacho de sus negocios, siempre que el asul
a gue se refiere no sea de los que deban conservarse en secreto, los
deberan ser proporcionados en términos de ley. La negativa a entregarl
en losplazos pertinentesautorizara a las comisiones para dirigirse en
queja al titular de la dependencia o al presidente de la republica. E
vigente articulo 45 de la Ley Organica, de 3 de septiembre de 199¢
también reconoce esta facultad como propia de los presidentes de I
comisiones ordinarias y sefiala que el titular de la dependencia o entide
(a quien se le ha solicitado la informacién) esta obligado a proporcionarl:
en un “plazo razonable”, y de igual manera, si la misma no es propor
cionada, podra presentarse queja ante el titular de dicha dependencia
ante el presidente de la republica.

Como puede inferirse, el acceso a la informacion que necesita el Cor
greso en nuestro pais muchas veces es mas facil obtenerla por la via
las relaciones particulares que cada legislador posea en la administracié
gue por la via de una verdadera obligaciébn que corra a cargo de lo
funcionarios, a quienes deberia aplicarse incluso algun tipo de sancid
por negarse a colaborar con la maxima representacion nacional.

Con todo lo dicho hasta aqui queda claro que la informacion es, si
duda, el motor que mueve la maquinaria de eso que denominamos contr
parlamentario; si la informacién es abundante y rigurosa los resultado
gue ofrezcan los instrumentos de control seran buenos, pero si dich
informacién es insuficiente, escasa o incluso denegada los resultados s
ran desastrosos. Sobre este tema hay que hacer especial hincapié p:
se evidencia la necesidad de una regulacion especifica en la materi
gue coloque al Congreso mexicano, y en particular a sus camaras, ¢
un mejor escenario para desarrollar de una manera mas eficaz las labot
gue constitucionalmente se le han encomendado.
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VI. COLOFON

Las transformaciones que México ha venido experimentando a lo large
de estos Ultimos afios, y las experiencias vividas por la presente y otre
legislaturas recientes, nos han dado muestras suficientes del important
simo papel que esta llamado a desempefar el Poder Legislativo en
consolidacion del sistema democratico mexicano.

Hoy méas que nunca es necesario reajustar el funcionamiento del Cor
greso mexicano a la realidad que imponen los nuevos tiempos, requer
mos de un Poder Legislativo fuerte, vigoroso, fuera de la orbita presi:
dencial, que sea capaz de ejercer, por la via del control parlamentari
y de sus instrumentos, un verdadero contrapeso al Ejecutivo. Tenemc
unas camaras en gran medida plurales que discuten, deciden, convoc:
pero muchas veces no resuelven y no porque no quieran sino porgt
no se han tejido con delicadeza y responsabilidad los espacios conve
nientes de colaboracion entre poderes, éstos se observan con desce
fianza y ven en los instrumentos de control parlamentario el arma ma
adecuada para el revanchismo politico y ho como medios_idéneos pat
colocar en el centro del debate politico los intereses deciis.



