CONCLUSIONES



Primera: El Derecho Parlamentario y el Derecho Legislativo deben
diferenciarse. Ei primero, a nuestro entender, es un sector, rama o
disciplina relativamente nueva y de especial importancia de! Derecho
Constitucional, que se refiere a la regulacion de la organizacion,
composicioén, privilegios, interrelaciones con otras instituciones y
6rganos estatales, asi como de las funciones de una de las principa-
les instituciones del Estado contemporaneo: la institucion repre-
sentativa, llamese Parlamento, Congreso o Asamblea, inde-
pendientemente del sistema de gobierno que se trate: el
parlamentario, el presidencial o el directorial. Este Derecho se carac-
teriza, sobre todo, por la acentuada inexistencia de una sancion
juridica y por la existencia de una sancién politica; mientras que el
Derecho Legislativo se refiere a la regulacion para la elaboracion de
leyes, reglamentos, bandos de policia y buen gobierno, entre otros,
independientemente del 6rgano que los crea.

Por otra parte, por el hecho de denominar a la institucién repre-
sentativa como Poder Legislativo u érgano legislativo, se llega a la
idea erronea de que su funcidn principal es la legislativa, sin consi-
derar que en la actualidad es la de control, ademas de realizar otras
funciones que debieran denominarse parlamentarias.

Segunda: El término control parlamentario, con base en lo sena-
lado por la Real Academia Espafnola y la nueva doctrina que ha
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superado a la ciasica doctrina del mismo, es un control politico que,
principaimente hara reterencia a aquella facultad del Parlamento, del
Congreso, de la Asamblea o del cuerpo représentativo, consistente
segun los casos, en la comprobacion, analisis, inspeccion, registro,
revision, verificacion, intervencion o examen de la actividad del
gobierno, que es su funcion mas importante en la actualidad.

Por otro lado, el control parlamentario no implica necesariamente
como consecuencia, solo en casos excepcionales, la aplicacion de
una sancion directa, per ejemplo, la exigencia de responsabilidad
politica o la anulacién del acto, sino que también puede darse la
responsabilidad politica difusa, el desgaste del gobierno o de la ma-
yoria, el fortalecimiento de ia oposicion, el no emitir un juicio por parte
del sujeto controlador, el demostrar simplemente que se esta contro-
lando, la abstencion electoral, el hacer que ia mayoria deje de serlo,
incluso, el voto de castigo, por lo que es un control orientado a la
opinion publica y al cuerpo electoral. Asi, las diferencias entre el
sistema de gobierno parlamentario y el sistema de gobierno presi-
dencial disminuyen, confirmandose que los actos de control parla-
mentario no son exclusivos del primer sistema, sino que también el
presidencial tiene establecidos ciertos actos de control.

Tercera: La funcion parlamentaria de control surgio en Inglaterra
durante el siglo X1V, pero es hasta el siglo XVIll cuando el Gabinete
fue responsable ante la Camara del ejercicio de sus poderes. Primero
surgio el control parlamentario y después la exigencia de responsa-
bilidad politica.

Cuarta: El primer antecedente constituciona! deil control parlamen-
tario en Espana, que tuvo vigencia, fue la Constitucion de Cadiz de
1812 pero, sobre todo, el documento que permitid el desarrollo de la
institucion parlamentaria espanola y de sus actos de control parla-
mentario fue el Estatuto Real de 1834.

Durante los primeros anos de la dictadura del General Francisco
Franco, que abarco desde 1939 a finales de 1975, la funcidn de
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control parlamentario no tuvo importancia, sin embargo, la situacion
cambio ligeramente en los afios 1942, 1946, 1947, 1967 y 1971.

Con ia "transicion espariola“ o "transicion espafiola a la democra-
cia’, el papel del Parlamento espafiol fue, en un primer momento (a
pesar de que las Cortes fueran franquistas) participar y apoyar la
transicion y, en un segundo momento, después de las elecciones, el
asumir la representacion politica de la voluntad poputlar, elaborando
la Constitucion esparnola de 1978, el Reglamento del Congreso de
los Diputados y el Reglamento de! Senado, ambos de 1982, pero se
olvido la elaboracion del Reglamento de las Cortes Generales pre-
visto constitucionalmente. Es a partir de 1977 y, sobre todo, en 1982,
cuando empezaron a realizarse numerosos estudios en torno a la
institucion representativa espanola, cuyo papel, en la actualidad, ya
no recae principalmente en su actividad legislativa, sino en la de
control.

Quinta: El primer antecedente constitucional del control de la
institucion representativa sobre la actividad de los miembros del
gobierno en México, lo encontramos en la Constitucion de Cadiz de
1812 pero, antes de ser jurada, el proyecto que la contempld, aunque
no llegd a discutirse, fue el denominado "Elementos Constitucionales"
0 "Elementos de Rayon” del 30 de abril del mismo ano. Como México
iIndependiente, el primer antecedente constitucional del control par-
lamentario es la Constitucion de 1824; la de 1857 lo fortalecio, ya que
contemplé un "parlamentarismo aproximado"; sin embargo, la refor-
ma de 1874 lo debilitd. El control parlamentario no tuvo importancia
durante el Portiriato.

Con la Constitucion mexicana del 5 de febrero de 1917, vigente
desde hace casi 78 afios, se fortalecio al sistema de gobierno
presidencial, pero se debilito al Congreso General mexicano. Esta
situacion es dificil de comprender, pues lo que se queria era evitar
que una persona llevase a cabo una multitud de funciones, con pocas
posibilidades para su limitacion y control, lo que ya se habia dado en
anos anteriores, hasta llegar a la revolucion.,
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Sexta: A partir de los afnos setenta se ampliaron las facultades de
control de la institucion parlamentaria mexicana, dandole mas fuerza,
a través de las reformas de los afios 1974, 1977, 1879, 1982, 1986,
1988, 1992 y, recientemente, del 3 de septiembre, 25 de octubre de
1993 y 31 de diciembre de 1994. Asi, el sistema de gobierno presi-
dencial mexicano se encamina hacia un nivel menos presidencialista
gue el consagrado en la Constitucion de 1917 debido, en un principio,
aque estan en peligro la estabilidad politica y la paz social alcanzadas
en el transcurso de mas de 50 anos.

Séptima: Existen diversos actos de control que pueden presentar-
se en cualquier momento de la actividad parlamentaria. Ademas, para
el ejercicio de esios actos, la institucion representativa debe atender
a su libre voluntad politica y a las razones de oportunidad, igualmente
politicas.

Los actos de contro! de la institucidon representativa sobre el go-
bierno se van a manifestar, haciendo un senalamiento enunciativo
mas no limitativo, en los presupuestos generales del Estado, en la
emision de deuda publica o contratacion de créditos, las Comisiones
de Investigacion, las comparecencias del gobierno, las cuestiones de
confianza, en el Decreto-Ley, en la actividad de! Defensor del Pueblo
o Comisario Parlamentario, las interpelaciones, en las mociones de
censura, las mociones, en los nombramientos o eleccién de cargos,
las preguntas, en los tratados internacionales, en la actividad del
Tribunal de Cuentas, entre otros, puesto que en los anteriores, la
institucion representativa puede inspeccionar, analizar, comprobar,
examinar, revisar, registrar, intervenir o verificar la actividad del
gobierno.

Octava: Particularmente en Espafa, tormando en cuenta la termi-
nologia juridicamente pertinente, aplicando la nueva doctrina del
control parlamentario y 1a consideracion de que el control parlamen-
tario es un control politico, los actos de control parlamentario en este
pais son: las preguntas por escrito, las interpelaciones, las preguntas
orales en sesiones informativas, las sesiones informativas, las mo-
ciones, la mocion de censura, l0s ruegos, el examen de los Presu-
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puestos Generales del Estado, ja autorizacion para declarar la guerra
o la paz, la intervencion en la celebracion de tratados o convenios
internacionales, la actividad del Tribunal de Cuentas, la autorizacion
de la prorroga del estado de alarma, la autorizacion para declarar el
estado de excepcion y su prorroga, la declaracion del estado de sitio
y, ademas, los actos de control que la Constitucién espariola de 1978
vigente constitucionalizé por primera vez; por ejemplo, el Defensor
del Pueblo, las Comisiones de Investigacion, las Comisiones mixtas
de Investigacién, la comparecencia de personas ante las Comisiones
de Investigacion y la autorizacion al Presidente del gobierno para que
proponga al rey la convocatoria de un referéndum consultivo.

En Espana, independientemente de la relacién gobierno-mayoria,
tanto la mayoria como la oposicién parlamentarias son, en la actua-
lidad, los sujetos controladores de la actividad del gobierno, ya que
a ambas les interesa controlario. Recientemente, de 1992 a 1994, el
aumento de las facultades de control tiende a convertirse en respon-
sabilidad del propio Parlamento, para tal efecto se realizan numero-
sos Acuerdos de la Junta de Portavoces de los Grupos Parlamenta-
rios y se han iniciado los procedimientos para crear dos nuevos
Reglamentos, uno para el Congreso de los Diputados y otro para el
Senado.

Las consecuencias del control parlamentario en Espana pueden
ser las sancionadoras inmediatas con efectos juridicos directos, la
limitacién de la actuacion de los miembros del gobierno, las sancio-
nadoras mediatas con efectos indirectos, la abstencion electoral, el
voto de castigo o el demostrar simplemente que se esta realizando
un control (comprobacion, inspeccion, analisis, revision, verificacion,
examen, etcétera) de la actividad del gobierno.

La eficacia de los actos de control parlamentario no depende sélo
de la habilidad de los parlamentarios, de la publicidad a través del
Boletin Oficial de las Cortes Generalesy de los Diarios de Sesiones,
sino también de los medios de comunicacion. El nivel deseable es
que los ciudadanos conozcan la actividad de su institucion repre-
sentativa y su nuevo papel como érgano que permite el dialogo vy,
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sobre todo, resolver los asuntos en beneficio de los ciudadanos,
situacioén que aun no se ha alcanzado plenamente. Sin embargo, ya
existe un avance como lo es la transmision televisada de manera
completa de las sesiones informativas de los miembros del gobierno.

Novena: Hasta hace algunos afos el Derecho Parlamentario me-
xicano era identificado, errbneamente, como Derecho Legislativo
mexicano pero, a partir de 1987, lo definimos también como aquel
sector, rama o disciplina relativamente nueva del Derecho Constitu-
cional, que se refiere a la regulacién de la organizacion, composicion,
privilegios, interrelaciones con otras instituciones y rganos estatales
(entre éstos la administracion publica), y de las funciones del Con-
greso de la Unién o Congreso General.

Décima: Los actos de control parlamentario no son exclusivos del
sistema de gobierno parlamentario, ya que los sistemas presidencia-
les también los tienen establecidos. Tomando en cuenta la termino-
logia juridicamente pertinente, aplicando la nueva doctrina del control
parlamentario y considerando que éste es un control politico, también
en México es posible la existencia de actos de control parlamentario.

La Constitucién mexicana de 1917, la Ley Organica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos de 1979, con sus reformas
de 1994 o nueva Ley Organica, y el Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos de
1934, son los estatutos juridicos que regulan a la institucion repre-
sentativa del "Congreso General' o "Congreso de la Union" del
sistema politico mexicano. Los dos ultimos estatutos juridicos no son
convenientes, ya que es necesaria la creacion de un Reglamento
para la Camara de Diputados y un Reglamento para la Camara de
Senadores, como sucede en varios paises. Por otra parte, la regula-
cion vigente es obsoletay, ademas, impide el desarrollo del Congreso
mexicano, asi como del sistema politico mexicano en su conjunto.

Decimoprimera: Los paises que tienen un sistema de gobierno
presidencial se caracterizan por el gran poder politico que se concen-
tra en la figura del titular del Ejecutivo. Actualmente, en México se
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han gestado cambios politicos en la institucion representativa, asi
como importantes reformas constitucionales, de fas mas de 525 que
se han realizado en su totalidad, incluyendo fracciones. Ciertas
reformas representan una tendencia a restarle fuerza a la figura
presidencial y fortalecer al Congreso mexicano. Ademas, diversos
acontecimientos, grupos y actores politicos han influido en este
sentido, por ejemplo, el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional, el
Grupo San Angel, los programas politicos de gobierno de los candi-
datos, los denominados "20 compromisos®, la creacién de la Comi-
sion de Régimen Interno y Concertacion Politica de la Camara de
Diputados, la de la Comision Nacional de Ideclogia del Partido
Revolucionario Institucional (PRI}, la intensa participacién de los
medios de comunicacion, la participacion de la ciudadania en la
eleccion del 21 de agosto de 1994, el Ultimo informe presidencial, el
discurso de toma de posesion del Presidente de la Republica para el
sexenio 1994-2000, la Ley para el Dialogo, la Conciliacion y la Paz
Digna en Chiapas del 11 de marzo de 1995, que crea a la Comisidn
de Concordia y Pacificacion para el Estado de Chiapas del Congreso
de la Unidn, asi como la futura Reforma Politica de! Estado, por citar
algunos hechos.

En relacion a lo anterior, seria conveniente, entre otras cosas,
lograr la fusion de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara
de Diputados y la Secretaria General de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo, con el proposito de establecer un drgano inde-
pendiente. Sus integrantes, nombrados por el Congreso de la Unién,
serian personas de reconocido prestigio, con atribuciones para exa-
minar la correcta aplicacion presupuestal, la justificacién de los
gastos, la presentacion oportuna de las declaraciones patrimoniales
de los integrantes de los poderes, entre otras funciones, con lo cual
se lograria un mejor control de nuestras institucicnes y se facilitaria
determinar responsabilidades por las irreguiaridades que fueran de-
tectadas. Asimismo, seria conveniente el establecimiento de la figura
del "Letrado o Asesor Permanente del Congreso”, sin que sea nece-
saria su afiliacién a un determinado partido, independientemente de
que éstos pertenezcan a fa mayoria o a la oposicion.
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Decimosegunda: Las comparecencias de los miembros del eje-
cutivo, en general, tuvieron su origen en Estados Unidos de Nortea-
mérica durante el siglo XV!l|, especificamente en 1792, por io que no
son una caracteristica exclusiva del sistema de gobierno parlamen-
tario, sino también del presidencial.

Las comparecencias son actos de control parlamentario en el
Congreso, ya que éste es el escenario politico en donde se obliga a
los miembros del gobierno, o a peticidn de los mismos, a exponer su
actuacion frente a los parlamentarios y, generalmente, ante la opinién
publica.

En México no existe la posibilidad de comparecencia ante las
Comisiones permanentes como ante las de Investigacion, sin embar-
go tenemos la clara tendencia por regular esta posibilidad; por
ejemplo, en la practica se ha dado la comparecencia del Embajador
exterior plenipotenciario de México ante el Vaticano, Enrique Olivares
Santana, ante la Comision de Relaciones Exteriores del Senado, el
17 de noviembre de 1992. Asimismo, sdlo existe la facultad para
reclamar la presencia de determinados miembros, por lo que esta
facultad se encuentra limitada, sin embargo se asegura la compare-
cencia anual de los secretarios de Estado.

En relacién a las mismas, 1os medios de comunicacion, principal-
mente la prensa, aunque sélo causan pequenas molestias al Ejecu-
tivo, si influyen en la opinion piblica. Por un lado, se afirma que éstos
se encuentran a favor del gobierno y, por otro lado, la situacion se
agrava, ya que la Constitucion y la LOCG no contemplan la presencia
de los medios de comunicacién en el Congreso y, escasamente,
algunos de los articulos del RICG se pueden aplicar al respecto. En
relacion a este punto, como ya lo mencionamaos, la tendencia debe
ser que los ciudadanos puedan conocer como se tratan los asuntos
publicos que les atanen, y el papel de su institucion representativa
como érgano que permite el didlogo, empezando por establecer la
necesaria presencia de dichos medios en las sesiones, a fin de que
éstos hagan constante referencia a la actividad del Congreso de la
Union, a través de la transmision televisada de manera completa de
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‘algunas de sus sesiones. Asimismo, consideramos necesario esta-
blecer constitucionalmente la obligacion del Presidente de la Repu-
blica de rendir su informe anual de manera oral, y no s6lo por escrito,
ya que asi se aseguraria que el Presidente, a traves de este control,
ponga no solo en conocimiento al Congreso de la Unidn, sino a los
ciudadanos respecto de la actividad anual del gobierno, sirviendo el
Congreso como escenario e intermediario, para que posteriormente
se pongan en marcha otros actos de control de nuestro Congreso;
por ejemplo, el juicio politico. De igual forma, es conveniente que
nuestro Presidente lleve a cabo discursos 0 conferencias de prensa
mensuales 0 semanales transmitidos en su totalidad por televisién y
radio, para informar a la opinion publica.

Decimotercera: En cuanto a México y Espana tenemos lo siguien-
te: la Constitucion de Cadiz de 1812 fue el primer antecedente
constitucional, tanto de Espafa como de la Nueva Espana (México),
que contemplo el control parlamentario.

Las diferencias entre el sistema de gobierno presidencial mexicano
y el sistema de gobierno parlamentario espanol son menores unica-
mente por sus propias limitaciones democraticas. Si la mayoria
parlamentaria mexicana fuera de partido politico distinto al del Presi-
dente (como ocurre en Estados Unidos de Norteamérica o con la
cohabitacion francesa), la mayoria controlaria mas al gobierno pero,
entonces se produciria una radical inversién de las relaciones politi-
cas respecto a las que definen al sistema de gobierno parfamentario,
como lo es la relacion gobierno-mayoria.

El tiempo en el que las Cortes Generales espanolas —asi como el
de otras instituciones representativas de diversos paises— pueden
estar reunidas, es muy distinto al del Congreso mexicano. Las prime-
ras sesionan ordinariamente durante nueve meses, el segundo soélo
cinco meses, excepto cuando el Presidente de la Republica inicie su
encargo, ya que éste sera de cinco meses y dieciséis dias. Esta
situacion ha perdurado por muchos anos, traduciéndose en el escaso
tiempo que tiene el Congreso de la Union para ejercer correctamente
el control sobre la actividad del gobierno, que se debe caracterizar
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por ser preventivo, a posteriori y, sobre todo, permanente. Ademas,
dicha situacion perjudica a otras actividades de la institucion repre-
sentativa mexicana, incluso, se recurre a la constante convocatoria
de sesiones extraordinarias, cuando esto no debiera ser el caso si
estuviese sesionando méas tiempo el Congreso, unido a las excesivas
facultades de la Comision Permanente, integrada por tan sélo 37
parlamentarios de un total de 628 miembros del Congreso de la
Unidn. Por ello, proponemos una reforma constitucional con el objeto
de ampliar los periodos ordinarios de sesiones del Congreso, por
ejemplo, no menos de ocho meses en total.

Al Congreso de los Diputados espanol le cotresponde el ejercicio
de 18 facultades de control, mientras que al Senado 8. En México, la
Camara de Diputados tiene 12 facultades de control y la Camara de
Senadores 18 pero, a pesar de la reforma de 1993, esta Gltima se
encuentra integrada casi en su totalidad por el partido mayoritario,
representando el 74.3% y 1a oposicion solo el 25.7%.

Existe, en ambos paises, una clara tendencia a maodificar los
requisitos para crear Comisiones de Investigacion, aumentar sus
facultades y dar publicidad a sus resultados. En Esparia se considera
que las Comisiones de Investigacion son la Unica valvula de escape
del sistema politico espanol. En México se consideran como valvulas
de escape del sistema politico mexicano las Comisiones de Investi-
gacion, el juicio politico y las comparecencias de los miembros del
gobierno. Respecto a las primeras es necesario, en nuestro pais,
ampliar los casos en que se pueden crear; disminuir el nimero de
parlamentarios (diputados y senadores) que se requieren para ello;
regular la posibilidad de la comparecencia de personas o particulares;
y sobre todo, dar publicidad a sus resultados. Un avance en este
sentido ha sido la creacion de Comisiones de Investigacion para los
casos relativos a los asesinatos de los licenciados Luis Donaido
Colosio y José Francisco Ruiz Massieu.

En Espanfna, las Cortes Generales (Congreso de los Diputados y
Senado) pueden intervenir en la celebracion de tratados o convenios
internacionales, siempre y cuando su contenido se relacione con las



El control del gobierno: funcién del "Poder Legisiativo” 265

materias consagradas en el articulo 94.1 constitucional. Mientras
tanto, en México es necesaria la intervencion de la institucion repre-
sentativa, pero solo de la Camara de Senadores, para la ratificacion
de todos los tratados internacionales.

Tanto en Espana como en México, sus respectivas instituciones
representativas pueden recabar informacion o fotocopias que se
encuentren en las dependencias publicas, archivos y demas oficinas
de la Nacion, asi como entrevistar a los funcionarios publicos que
requieran, mientras que el gobierno esta obligado a facilitar lo ante-
rior. Si se limita este derecho de los parlamentarios, existen vias para
recurrir: informarle al ejecutivo sobre este hecho, por ejemplo. Este
precepto consagrado por la Constitucion mexicana de 1917 y por la
Constitucion espariola de 1978, en donde se puede recurir a la via
del amparo, no tiene equivalente en Derecho Comparado, las Cons-
tituciones gque mas se les acercan, pero €n menor grado, son la
italiana de 1847, la de Canada (Acta de Norteamérica Britanica de
1867, reformada en 1949 e integrada también por el Acta Constitu-
cional de 1982) y algunas Constituciones de Latinoamérica.



