CONSIDERACIONES FINALES

A. Extensién y limitesdelcontrol . . . . .. ... .. ... ... .. 419
B. Controles y recuperacion constitucional . . . . . . ... ... .. 423
C. Controles y constituciones consolidadas . . . . .. ... ... .. 425
D. Dilucion del conceptode control . . . . . . . ... ... .... 430
E. Adjetividad de loscontroles . . . . . . ... ......... .. 432
F. Tipologiade loscontroles . . . .. ... ... .......... 435
1. Controles materialesy formales . . . . .. ... ... ... .. 435
2. Controles unidireccionales y bidireccionales . . . . . .. . .. 437
3. Controles organizativos y funcionales . . . . . . .. ... . .. 438
4. Controles preventivos y correctivos . . . . . . . ... ... .. 438
5. Controles perceptibles e imperceptibles . . . . . . .. ... .. 439
6. Controles constitucionales y paraconstitucionales . . . . . .. 441
7. Otras posibilidades de encuadramiento . . . . . . . ... ... 442
G.Colofén . . . . .. ... 444

Fuentes. . . . . . . . . . ... 445



CONSIDERACIONES FINALES

A. EXTENSION Y LIMITES DEL CONTROL

El control podria parecer una forma de negacion del poder. Si sélo se le
examina como un mecanismo de tension e incluso de rivalidad orgdnica, el
control tendria una lectura de antipoder. En este sentido cabria pensar que
la Constitucion, introduciendo los controles, no establece un limite al
¢jercicio del poder, sino un limite a las posibilidades de bloguear al poder.
Seria, desde luego, una conclusion precipitada e infundada, sobre todo
porque iria exactamente en contra de lo que el constitucionalismo postula.

Sin embargo, ocurre que muchas veces, al construirse y sobre todo al
operarse los instrumentos de control, tiende a dérsele una interpretacion
como si el propdsito de la Constitucion fuese definir los controles para evitar
que se abuse de ellos. Esto desde luego no es asi. Seria opuesto a los
propositos mismos del constitucionalismo moderno.

En la realidad politica, por otra parte, las acciones invasivas de los
titulares de los drganos del poder frecuentemente intentan opacar ¢ incluso
reducir a su minima expresion a los controles, pero no a cancelarlos por
completo y de manera definitiva.

Un poder politico absoluto se volveria contra si mismo. Un poder asi no
podria ser aplicado sobre nadie sin destruirse a si mismo. Un ejemplo:
Prometeo, atado a la roca y devoradas sus entrafias, inventd que un dios
desposeeria a Zeus de su trono olimpico, pero se guardé de revelar su
nombre; Zeus mantenia con vida a Prometeo para poder conocer el secreto
que le permitiera eliminar oportunamente a su rival, y asi reinar para
siempre. Ambos se necesitaban. Para Zeus, ¢l fin de Prometeo era el suyo
propio; para Prometeo la permanencia de Zeus era la garantia de su propia
sobrevivencia. Prometeo, aun encadenado, tenia la suficiente energia para
mantenerse con vida ante el potentisimo dios supremo, y el dios triunfante
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no conseguia, con su descomunal poder, prescindir del dios rebelde. Ambos
se controlaban.

Eso no obstante, por relevante que sea su funcion, los controles no son
una panacea. Los problemas del poder tienen muchas causas y requieren de
soluciones muy complejas. Cualquier planteamiento reduccionista seria,
ademas de infundado, ingenuo. El constitucionalismo contemporaneo cuen-
ta con instrumentos, entre ellos los de control, adecuados al propdsito de
regular el ejercicio del poder; esos instrumentos deben actuar de manera
complementaria, y no ser considerados como opciones excluyentes.

El modelo de control debe construirse como una parte del modelo
politico adoptado. Aunque tradicionalmente se ha asociado al modelo de
controles con los sistemas presidencial y parlamentario, aqui se ha intentado
mostrar que las relaciones son mas estrechas con el sistema de partidos, el
sistema representativo y el sistema de comunicacion. Por su parte, los dos
primeros (partidos y representacion) estan a su vez condicionados por el
sistemna electoral y los tres (incluido el de comunicacién) por la interaccion
de todos los factores que caracterizan a un sistema politico.

Los diferentes componentes de un sistema politico ofrecen la posibilidad
de compensar las deficiencias especificas de cada uno. Los sistemas elec-
torales pueden tender a mejorar las condiciones de participacion y a reflejar
las tendencias politicas de la ciudadania, pero siempre dejaran aspectos sin
atender o cuya solucién significaria a su vez generar un nuevo déficit o
afectar una area que funcionaba satisfactoriamente.

Los problemas de la representacion, de los partidos y de la comunicacion
se pretenden resolver, en las democracias, a partir del punto de interseccién
de los niveles optimos de justicia y de los niveles 6ptimos de libertad, dos
conceptos también cargados de subjetivismo. Alcanzar los términos mas
satisfactorios y funcionales es un desafio perenne para la imaginacion del
politico y del jurista.

Los controles no constituyen un universo aislado; son simplemente una
expresion del proyecto constitucional de una sociedad. Los controles, por
eso mismo, no pueden estar disociados de las ideas dominantes, y pierden
parte de su utilidad cuando la politica se aleja de los contenidos doctrinarios.
En este caso los términos del control se vueican sobre cuestiones personales
y sobre intereses circunstanciales, dejando de representar posiciones insti-
tucionales y posturas politicas.

Cuando el perfil de las ideas se hace borroso, las formas de control
adquieren un tono rutinario y gris que hace dudosa su efectividad. Es el caso
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de las sesiones de control parlamentario donde la convergencia de perspec-
tivas politicas hace dificil diferenciar las posiciones y posturas de los
protagonistas. Al desaparecer o desvanecerse los contrastes doctrinarios,
los controles acaban siendo una simple expresion de convencionalismos.
Esa difuminacion de las diferencias auspicia ademas la indemnidad del
Estado intangible.

Ese fenémeno tiene un efecto erosivo sobre la democracia. El ejercicio
limitado del poder es una nota distintiva de la democracia. Los limites
residen en la adjudicacion de competencias a los érganos del poder, pero
estan sujetos a la verificacion de su cumplimiento a través de los instrumen-
tos de control. Por consiguiente, el desvanecimiento de las funciones de
control puede tener afectos sobre el grado de consentimiento de la sociedad
con relacidon al sistema politico.

Corresponde al sistema politico establecer las formas de reclutamiento,
actuacion y sustitucion de los dirigentes politicos; pero concierne al sistema
constitucional definir los mecanismos para su control. La dirigencia politica
que actaa en los diferentes drganos del poder no puede conservar la
legitimidad de su acceso al poder y de su desempefio de responsabilidades
publicas, si no se ajusta al adecuado control de sus decisiones y actuaciones.

Son evidentes las limitaciones que tienen todos los instrumentos de
control. Es una perogrullada decir que no hay sistemas perfectos; que todos
son susceptibles de distorsiones, que estan sujetos a presiones; que forman
parte de una constelacién de intereses; y que en todos se conjugan la norma
juridica, la oportunidad politica, la pasion personal, la capacidad profesio-
nal y hasta la idoneidad ética de los personajes involucrados.

Los instrumentos de control se vuelven menos funcionales, por otra
parte, mientras mayores son las asimetrias existentes entre los érganos del
poder. En ese sentido debe subrayarse que los controles sobre el gobierno
se veran facilitados en tanto que haya mejores controles dentro del propio-
gobierno. Con esto, en los sistemas presidenciales se atenuaran las presiones
sobre los representantes, y en los sistemas parlamentarios las presiones sobre
las dirigencias de los partidos.

Los instrumentos para el control del poder que hemos visto aqui son
solamente los controles externos. Su natural complemento son los controles
internos, que permiten culminar el circulo de la racionalizacién del poder.
La idea de la racionalizacion de Mirkine-Guetzevitch, que ha prevalecido,
se conformaba con una sola de las fases del poder: la del contacto directo
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entre los organos del poder, pero no contemplaba el aspecto interno del
gobierno.

Algo semejante ocurre con la tesis de Juan Linz que aboga por el sistema
parlamentario como paradigma de estabilidad y garante de democracia, en
la medida en que posibilita los consensos y su renovacion de una manera
mas dinimica que el sistema presidencial. Ocurre que su punto de analisis
esta referido a las relaciones politicas de las fuerzas politicas, pero no
contempla las relaciones juridicas que resultan de los instrumentos de
control externos e internos.

Un proceso de racionalizacion no serd completo si no involucra los
mecanismos internos de control del gobierno, que son relevantes para
generar equilibrios méas o menos estables entre los 6rganos del poder. Las
presiones que resultan por la aplicacién de los instrumentos de control
existentes entre congresos y gobiernos podran experimentar un desahogo
si se adoptan formas laterales para el control del poder.

La responsabilidad del gobierno solo puede ser exigida en un sistema
parlamentario, donde por igual existe la posibilidad de disolver el Parla-
mento. Sin embargo, si en un sistema presidencial se reforzara la posicion
de os miembros del gabinete, frente a la autoridad del presidente, el control
congresual se veria a su vez robustecido.

En tantos casos como ha sido posible hemos examinado el funcionamien-
to de los controles dentro de un mismo sistema constitucional pero en
tiempos distintos. La naturaleza dindmica de los controles se adviertc en el
hecho de que no siempre, en casos semejantes, produce resuitados analogos.
De ahi que los controles no se puedan trasladar de un sistema a otro, o traer
de una época a otra, pensando en que dardn necesariamente iguales resul-
tados; y viceversa, los instrumentos de control en desuso tampoco deben
ser desestimados para siempre, porque los resultados que no dieron en una
época o en un sistema, muy bien pueden ser alcanzados en circunstancias
diferentes. A manera de ejemplo, podria citarse ¢l abandono aparente del
llamado ““poder moderador”, del que sin embargo es posible encontrar
lineas de sobrevivencia en la monarquia constitucional espafiola y en la V
Repiblica francesa.

Aunque no examinamos en este estudio a los ombudsman por referirse
la accion de éstos al control de la administracion, no desconocemos por otra
parte que los mecanismos tradicionales de control tienen cada dia unamayor
relevancia en la vida administrativa, como ha constatado Rubio Llorente
(La forma..., p. 210). Desde luego, tanto en el sistema presidencial cuanto
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en el parlamentario, el control politico tiene por objeto actos de poder, no
de administracion. Por eso es bidireccional, y se ejerce entre los organos de
gobierno y de representacion. Sin embargo, y se ha advertido con claridad
en el caso norteamericano, los érganos camerales, sobre todo las comisiones
de investigacion, tienen creciente interés en el control de la actividad
administrativa del gobierno.

Al examinar esa nueva dimension del control parlamentario, nos hemos
referido unicamente al realizado de manera directa por las camaras, y no a
los ombudsman, que no practican un control politico. Por excepcidn hemos
mencionado dérganos no camerales, como los tribunales de cuentas. Estos
fueron incluidos en tanto que coadyuvan en el control del gasto publico.

B. CONTROLES Y RECUPERACION CONSTITUCIONAL

El debate constitucional durante el siglo XIX se refiri¢, sobre todo, al
modelo politico que debia adoptarse. La resonancia de las elaboraciones
nortecamericana y francesa tuvo amplia repercusion en los continentes
americano y europeo. Acaso [a influencia briténica, aunque apreciable, haya
sido menor que la alcanzada por los otros dos modelos por la falta de un
texto de referencia. Las instituciones, acompafiadas de una traduccion
articulada, tienen mayor impacto que cuando carecen de enunciacion literal.
En los debates constituyentes decimonénicos fue frecuente encontrar
referencias a la libertad imperante en Gran Bretafia, mientras que eran
citados articulos precisos de las constituciones francesa y americana.

A diferencia del debate nonacentista, el sostenido en el siglo XX se
refiere, mas que al contenido de la Constitucion, a la aplicabilidad de sus
preceptos. Durante la fase formativa del constitucionalismo el déficit de
efectividad de la norma suprema se atribuia a la propia norma, y se buscaba
un rdpido remedio mediante su sustitucion. En el siglo XX, en cambio, las
constituciones se han hecho mas duraderas y los problemas de su aplicacion
ya no son localizados en el interior de la norma sino en las resistencias
politicas del entorno.

Practicamente toda la gran doctrina constitucional del siglo XIX se
oriento a identificar el modelo més adecuado de Constitucion, mientras que
la del siglo XX ha girado en torno a las condiciones que consolidan o restan
cficacia a la norma. El cambio se advierte en las clasificaciones adoptadas:
las primeras giraban en tono a la organizacion del poder (monarquicas y
republicanas; unitarias y federales; parlamentarias y presidenciales), mien-
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tras que las segundas se centran en la accion del poder. En este caso es
paradigmatica la clasificacion ontologica elaborada por Loewenstein.

Se sabe que las tensiones entre norma y realidad han estado presentes a
lo largo del constitucionalismo; lo que ha variado son las respuestas. A lo
largo de la pasada centuria la sustitucidn constitucional traia consigo la
inestabilidad en el ejercicio del poder, a tal punto que se operd una
transferencia de las instituciones constitucionales, débiles y precarias, a los
hombres fuertes y duraderos. El dictador eficaz se erigié en el suceddneo
de la norma frustranea.

Aunque ese proceso decimonénico en términos generales ha sido supe-
rado, al finalizar el siglo XX quedan muchos aspectos pendientes de
solucién relacionados con la eficacia de la norma constitucional. Unos
conciernen a los aspectos programaticos no atendidos. Con relacion a este
tema José Joaquim G6mes Canotilho ofrece una brillante solucion en su
obra sobre la Constitucion dirigente; otros aspectos, empero, no han sido
adecuadamente encuadrados como problemas del sistema constitucional, y
siguen siendo vistos como cuestiones de operacion politica. Es el caso de
los controles.

Si la debilidad constitucional dio lugar a los hombres fuertes, la irregu-
laridad constitucional esta propiciando poderes encubiertos. Llamo irre-
gularidad al fenomeno que se traduce en la coexistencia de normas dotadas
de plena eficacia con otras cuya aplicacién meramente formal esta condi-
cionada por procesos politicos. En general, en el ambito del constituciona-
lismo democratico no se discute acerca de la vigencia de las libertades
piblicas, pero si se cuestiona la aptitud de las instituciones para controlar
el ejercicio del poder, que en ltima instancia representa un riesgo para las
libertades publicas.

A diferencia del desplazamiento ostensible de las constituciones por los
hombres fuertes, ahora los poderes ocultos se cobijan en la norma a cuyo
incumplimiento parcial contribuyen. Asf ocurre con las distorsiones a que
se encuentran sujetos los controles politicos. Es en este punto en el que Ia
difusién informativa cobra relevancia, porque el exhibir los intentos de
inutilizar la accion de los controles, los dificulta y hace menos frecuentes.

Otra diferencia entre el desplazamiento constitucional y su pretericion
consiste en que en el primer caso los agentes politicos sustituidos y susti-
tutos actuaban de manera desembozada, mientras que en el segundo, los
agentes ocultan los incumplimientos justificandose con otros actos de aplica-
cién efectiva de la norma. La practica distorsionada de los controles suele
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involucrar por igual al controlado y al controlante, cuyos acuerdos son
tomados al margen de los procesos pitblicos de control.

Al ser desvirtuados los controles, asi en su préactica institucional como
en su difusion, se cuestiona al orden establecido por la norma suprema, con
la consecuente erosion del sentimiento constitucional. No se trata, por ende,
de un problema menor. Los avances obtenidos mediante otros institutos,
como Ia justicia constitucional, los minimos de bienestar que todavia no
han sido desmantelados, la proteccion de los derechos humanos y las
garantias formales de la democracia se ven opacados por la laxitud de los
controles politicos.

El constitucionalismo ha resuelto muchos problemas, pero de la vieja
agenda constitucional formulada durante el siglo XVIII, subsiste la preo-
cupacion por el control del poder. Ya no se trata, en todo caso, de encontrar
nuevos instrumentos con relacién a la amplia gama existente, sino de
hacerlos mas operativos. En esto consiste el proceso de recuperacién
constitucional: en consolidar fa positividad de la norma y, asi, de la
democracia misma.

C. CONTROLES Y CONSTITUCIONES CONSOLIDADAS

El llamado “constitucionalismo débil”’ a que alude Pedro de Vega
(“Prélogo™ [1996] p. xiii) como presunta caracteristica decimondnica, no
s¢ contrapone al que podria denominarse “‘constitucionalismo fuerte” de
los Estados totalitarios; en realidad el punto de contraste frente a ambos
fendmenos aparece en lo que el propio autor advierte como esencial: la
eficacia normativa de la Constitucion.

No hay Constitucién alguna que carezca de instituciones de control. El
problema no es su inclusién en la norma suprema, ni siquiera la estructura,
acertada o defectuosa, de los controles; el problema reside en si la Consti-
tucion posee eficacia normativa. De Vega (“Prélogo” [1996] p. xv) sustenta
que una de las condiciones que debe cumplir una Constitucion, para ser
eficaz, es su rigidez. Y, como es obvio, de 1a eficacia normativa del texto
constitucional depende el funcionamiento de los controles.

El tema de la rigidez constitucional y de su eficacia normativa suele ser
ajeno a los contenidos de la consolidacién democritica a que se refiere la
ciencia politica contemporénea. Se trata de una omisi6n significativa,
porque no se valoran los efectos de una Constitucion estable en un sistema
democratico consolidado. Cuando esta realidad es preterida, puede incurrir-



426 DIEGO VALADES

se en la equivoca solucion de dejar suelto el proceso de reforma constitu-
cional hasta un punto en que, por impedirse la sedimentacion de las
instituciones, los objetivos de estabilidad y de consolidacién se vuelvan
inalcanzables.

La distancia, en ocasiones incluso ¢l enfrentamiento, “entre la realidad
constitucional y la realidad politica” (De Vega, “Prologo™ [1983] p. 17) ha
representado siempre un escollo para la consolidaci6n constitucional, y sin
consolidacién constitucional previa no puede darse la consolidacion demo-
cratica. Aqui no se trata de argumentar a favor de las virtudes del constitu-
cionalismo, sino sélo de constatar sus efectos. Donde quiera que se identi-
fique un sistema politico democratico consolidado, parlamentario o
presidencial, se encontrara un sistema constitucional que lo precede.

Podria aducirse que hay una cierta simultaneidad entre las realidades
normativas y las normadas. Como ejemplos susceptibles de invocacion
estarian las grandes construcciones constitucionales de la posguerra en
Alemania, Italia, Francia, y de las posdictaduras en Portugal y Espaiia. Sin
embargo en ningiin caso la consolidacion democratica se alcanzé antes de
los textos constitucionales, ni éstos han estado viciados por la volatilidad.

O’Donell (p. 11) seiala que

una vez que las elecciones estan institucionalizadas, se puede decir que la
poliarquia, o la democracia politica, esta “consolidada™: si existe la expectativa
de que se mantendran en un futuro indefinido elecciones limpias, competitivas
y regulares, si esta expectativa es compartida por la mayoria de los actores
politicos y la opinién péblica[...] y si las libertades contextuales son razonable-
mente respetadas.

Lo que estan implicando las palabras de O’Doneli es que la consolidacion
democratica presupone un régimen constitucional, inico que puede ofrecer
esa garantia de las “libertades contextuales” a que alude.

Aunque los politélogos pueden debatir acerca de los enunciados de la
consolidacién democratica, lo que ninguno hace es desconocer que las
libertades parantizadas son el elemento sine qua non de la democracia, y
s6lo la norma constitucional eficaz puede ofrecer garantias para esas
libertades. Ahora bien, uno de los mecanismos para la tutela colectiva de
las libertades publicas es ¢l que ofrecen los controles politicos.

Lo que habra que definir, en todo caso, es en qué momento se produce
la consolidacion constitucional. Una de las mas valiosas construcciones
para identificar la naturaleza de las constituciones es la elaborada por
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Loewenstein: normativas, nominales y semdnticas. Como bien ha observa-
do Eloy Garcia (Ferrero, p. 141), en esa clasificacién estan presentes los
esquemas sobre el poder (prelegitimidad, cuasilegitimidad y legitimidad)
de Ferrero.

Aunque Loewenstein encuadré su tipologia en lo que denomind “onto-
logia™ de las constituciones, resulta mucho mas funcional si la trasladamos
de la perspectiva ontoldgica a la fenomenoldgica. Sin modificar las carac-
teristicas que corresponden a la normatividad, nominalidad y simbologia
de las constituciones, si es posible en cambio apuntar que no se¢ trata de
categorias irreductibles (ontoldgicas) sino de formas de manifestarse (fe-
nomenologicas).

Es un hecho histéricamente constatable que una misma Constitucién, en
diferentes etapas de su vigencia, puede caracterizarse como normativa,
nominal o semantica. Lo que varia es su nivel de eficacia y positividad, no
su contenido. Y en tanto que no podemos decir que una misma Consti-
tucidn tiene varios contenidos, si podemos afirmar que una misma
Constitucion puede tener diferentes significados.

Mas aiin: ; bajo qué orden clasificatorio pondremos a una Constitucion,
muchas de cuyas normas son puntualmente cumplidas y algunas de cuyas
disposiciones estan en conflicto con la normalidad? En ri gor, ningln orden
constitucional prescinde de considerar su vulneracién parcial y ocasional;
tanto asi que la justicia constitucional sc explica, precisamente, como un
remedio para superar los vicios de inconstitucionalidad que resultan de
normas secundarias y de actos del poder.

Sitodo sistema constitucional admite la posibilidad de rupturas circuns-
tanciales, y eso no hace variar el concepto de la Constitucion, indica que la
propia Constitucién admite que se encuentra sujeta a la fluidez de la vida
social. Por eso, lo que acaba transformando a un Constitucién normativaen
nominal o en semantica no son sus previsiones Juridicas, sino sus circuns-
tancias politicas. Y en tanto que no podemos decir que las circunstancias
externas corresponden al ser de la Constitucion, si podemos en cambio
afirmar que se refieren a los hechos que hacen variar no su contenido ni su
naturaleza, pero si su relacion con el entorno.

Un factor que alenté los procesos de fluctuacion constitucional, fue la
inclusion en las constituciones de contenidos programaticos de naturaleza
social al lado de los postulados juridicos de naturaleza politica. Ninguna
Constitucion que prescribe ¢l bienestar social puede ser normativa, en tanto
que si lo puede ser aquella que establece las bases del sistema repre-
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sentativo. La razén es obvia: es posible satisfacer las expectativas de una
eleccion libre y limpia, por ¢jemplo; pero las expectativas de mejoria
colectiva nunca estaran satisfechas por completo. Esta situacién, ademas
del desencanto constitucional que puede generar, transforma a una parte de
la Constitucion en un conjunto de enunciados de cumplimiento diferido.

Eso no obstante, es posible compensar el déficit de positividad que
representa la inclusioén de normas programaticas en una Constitucion, sia
cambio se adoptan las medidas de rigidez que aseguren la consolidacion de
los preceptos que regulan los procesos del poder.

Una Constitucion fluctuante no es una garantia para la consolidacién
democratica. Seria un contrasentido considerar que se puede trazar una linea
de conducta hacia el futuro sobre la base de una norma cuya eficacia es
impredecible. La Constitucién fluctuante actiia como una norma aleatoria,
insusceptible de asegurar los minimos de previsibilidad que requiere un
proceso democratico consolidado. La Constitucion fluctuante sigue la
suerte de los episodios historicos que pueden alternar democracia con
autocracia.

Otra causa de la fluctuacién constitucional esta relacionada con sus
procesos interpretativos. Hay una actividad interpretativa que se puede
considerar como “natural”’, que consiste en la atribucion de un sentido
determinado a los preceptos constitucionales, pero sin variar el enunciado
mismo de la norma. Es la interpretacion que hacen los jueces y en general
todos los agentes que aplican la Constitucion. Pero se ha desarrollado una
modalidad interpretativa que no solo establece una forma de entender la
norma, sino que ademas incluye en la norma misma esa interpretacion.

Cuando la interpretacion se incorpora a la norma interpretada de manera
sistematica, el texto constitucional comienza a variar con un ritmo que
dificulta y hasta puede impedir su estabilidad. Se trata, en este caso, de
constituciones pragmaticas, porque son el resultado de la relacién de los
signos con sus intérpretes. En este caso el intérprete introduce su interpre-
tacion en el texto interpretado, dando lugar a que el proceso se repita sin
solucién de continuidad. La incerteza que esto ocasiona reduce las posibi-
lidades de consolidacién constitucional y afecta al conjunto de las institu-
ciones, como lo ha demostrado el caso mexicano.

Una Constitucién y una democracia no consolidadas, s6lo pueden pro-
ducir ciclos de estabilidad e inestabilidad institucional, independientemente
del sistema politico adoptado.



EL CONTROL DEL PODER 429

Para los efectos de una democracia consolidada, es requisito una Cons-
titucion normativa consolidada, puesta a resguardo de oscilaciones circuns-
tanciales. La Constitucion consolidada es aquella cuya eficacia y rigidez
son tales que permiten predecir con elevado nivel de certidumbre cémo
actuaran los 6rganos del poder y como seran tuteladas las libertades piibli-
cas. En este proceso los instrumentos de control adquieren una relevancia
central. Sin controles politicos aplicables y aplicados, son imposibles la
Constitucion consolidada y, por ende, la consolidacion democratica.

La relacién Constitucion-democracia estd claramente identificada por
De Vega (“Constitucién...”, pp. 43 y ss.). Ademas de los principios inspi-
radores del constitucionalismo moderno, que incluyen el de la supremacia
constitucional, existen los mecanismos de defensa juridica de esos princi-
pios. Esta defensa funciona como garantia del constitucionalismo y, conse-
cuentemente, de la democracia. La “defensa no tiene otro objetivo que hacer
efectivos los valores politicos democraticos que inspiran y orientan” la
normativa constitucional, concluye Pedro de Vega.

Llegados al punto de la consolidacién constitucional y democratica,
resulta natural que ambos aspectos sean vistos como equivalentes. Esa
doble consolidacién propicia un efecto constructivo y dinamizador que
tiende a su perduracion. Los procesos politicos de la democracia, y los
Juridicos de a Constitucion, van generando efectos sinérgicos que garanti-
zan la consolidacion de ambas.

Algunos de los instrumentos que se utilizan tienen a la vez contenidos
politicos y juridicos. Es el caso de los controles. Hemos visto hasta qué
punto su gjercicio, basado en la norma, resulta de decisiones politicas e
involucra la participacion de los partidos. Una aproximacion a este tema
desde la perspectiva exclusiva de la decision politica o de la prescripcion
normativa no permitiria tener sino un panorama parcial. Por eso el punto
de maés clara convergencia entre los factores politicos y los juridicos, por lo
que respecta a la consolidacion constitucional y democratica, esta precisa-
mente en los controles.

Por supuesto que lo anterior no disminuye la relevancia que tienen otros
instrumentos de defensa constitucional (y por ende democritica), ni implica
que los procesos politicos carezcan de autonomia en numerosas dreas. No
se trata de profesar un reduccionismo que simplifique procesos de natura-
leza muy compleja. Lo que se afirma es, tan sdlo, que los controles
participan de una doble naturaleza (juridica, para su validez, y politica, para
su eficacia) que, en adicién a los aspectos de caracter exclusivamente
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normativo de la Constitucion y politico de la democracia, articulan las
acciones que garantizan, hasta donde esto es posible, la perdurabilidad
constitucional y democratica.

D. DILUCION DEL CONCEPTO DE CONTROL

Desde la perspectiva de una politica que privilegia los derechos de las
minorias y se aleja del criterio mayoritario, que acenta el valor del
consenso y que atenda el papel del Estado en la sociedad, la funcion de los
instrumentos de control tiende a diluirse. Este problema practicamente no
ha merecido la atencion de la ciencia politica contemporanea. Entrafia una
paradoja, porque en tanto que se aboga por una disminucién del poder del
Estado, se tiende a relajar los controles constitucionales que se han estable-
cido precisamente para contenerlo dentro de los limites del derecho. Los
procesos para la adopcion de acuerdos politicos, considerados como eje de
la democracia consociativa, suponen que la limitacion del ¢jercicio del
poder ya no se produzca por la via de los controles, sino a través de los
arreglos que en cada caso adopten los dirigentes politicos.

Esa forma de articular la vida institucional significa un cambio del
constitucionalismo moderno. Ya no se trata de que el poder controle al
poder, ni de garantizar a la sociedad y a los individuos el espacio de libertad
que la Constitucion consagra, sino de transferir a la dirigencia politica la
suma de atribuciones que, merced a su capacidad de acuerdo, permita
resolver los conflictos y las tensiones del sistema politico.

Beyme (Teoria..., p. 183) plantea asi el concepto del poder en el pensa-
miento posmoderno: “‘el poder debe analizarse como algo que no tiene en
algin lugar su ‘sede institucional’ bajo la forma de un tipo cualquiera de
dispositivo organizativo dendminado soberano, sino que funciona en una
cadena, en organizacion reticular”. Esta concepcion, que caracteriza al
Estado intangible contemporaneo, no puede considerar la utilidad de la
Constitucién como el estatuto del poder, por la sencilla razon de que el poder
no queda sujeto a reglas precisas sino a acuerdos aleatorios. En ese contexto,
los instrumentos para el control politico del poder dejan de operar como
reglas de derecho y se convierten en meras practicas politicas. A la sociedad
y a los individuos s6lo les queda la opcién de los controles juridicos
(tribunales) como instrumento de garantia frente al poder.

Aparentemente no se produce un cambsio en la naturaleza de los controles
politicos. Si dentro del sistema constitucional su ejercicio esta sujeto a la
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decision que los partidos politicos adopten dentro de los organos de repre-
sentacion y de gobierno del Estado, hipotéticamente no habria gran dife-
rencia con que ese mismo ejercicio, por parte de los mismos agentes
politicos, se llevara a cabo de manera directa, en las negociaciones que se
verifiquen entre ellos con motivo de la adopcién de consensos para gober-
nar. El argumento asi planteado omitiria, sin embargo, que los controles
politicos son esencialmente piiblicos, que si bien algunos son de gjercicio
potestativo, muchos lo son de naturaleza obligatoria; que en los sistemas
constitucionales existen diversas reglas, como los periodos de sesiones, por
e¢jemplo, que suponen previsiones de control sobre el gobierno.

Los instrumentos constitucionales para el control politico del poder
representan una garantia de libertad, y por lo mismo no pueden estar sujetos
a la aplicacion discrecional, confidencial y circunstancial que supone la
adopcitn de acuerdos entre los agentes politicos. Por otra parte, los instru-
mentos de control corresponden al gran esfuerzo realizado por el constitu-
cionalismo para la racionalizacién del poder. Al transferir las facultades que
resultan de las reglas generales, piblicas y adoptadas conforme a una
decision soberana, de los drganos del Estado a los agentes politicos, de cuya
capacidad negociadora dependen las decisiones de los 6rganos del poder,
se produce un cambio cualitativo que, entre otras cosas, supone la practica
supresién del sistema de controles politicos.

El control politico abre la posibilidad de intercambios, entre los drganos
del poder, que van mas alla de lo que prevé la mecanica constitucional, Esos
intercambios estan determinados por las ventajas politicas que en cada caso
pueden obtener las partes que intervienen en las actividades de control. En
este caso, son los partidos politicos quienes directamente participan en los
procesos de intercambio, para lo que utilizan sus posiciones en los érganos
de representaciony de gobierno. El control, utilizado como una oportunidad
para el intercambio politico se convierte en una especie de pseudocontrol:
la posibilidad institucional de ejercer el control se transforma en la oportu-
nidad politica de no ejercerlo, a cambio de concesiones reciprocas entre los
agentes politicos.

Este intercambio politico, aprovechando los instrumentos de control,
debilita Ia funcion de las instituciones. Mas atin: ni siquiera contribuye a
consolidar una politica de acuerdos o consensos, porque no se practica sobre
aspectos programaticos ni se lleva a cabo de manera piblica, sino que
concierne a aspectos especificos de las relaciones de poder entre los agentes
politicos y forma parte de los entendimientos subrepticios, o por o menos,
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confidenciales, que suelen sostenerse entre ellos. Tal intercambio no cons-
tituye una aplicacién, ni siquiera en sentido indirecto, del sistema de
controles; lo que implica es exactamente lo contrario: plantear su posible
aplicacion con el objeto de no aplicarlos.

E. ADIETIVIDAD DE LOS CONTROLES

Como se ha podido apreciar, las normas que establecen los controles
tienen naturaleza procedimental. En este sentido es aplicable la afirmacién
de Calamandrei (p. 490) en el sentido de que “‘en todas las instituciones
procesales es reconocible, por clara derivacién histérica, un significado
agonistico”. El mismo, basandose en Goldschmidt, agrega que el proceso
no es una relacion juridica, fuente de derechos y obligaciones, sino una
situacién juridica, fluida y mutable, fuente de expectativas. Por eso, asi
como el proceso penal esta cargado de pathos y por ende semeja un drama,
el civil parece un “juego”. En ambos casos, sefiala el autor (p. 511) hay
involucramiento emocional. Eso no excluye lo que afirmaba Aristoteles
(Politica, 1286a), “‘la ley es el intelecto sin pasiones™, pero la aplicacion
de la ley es otra cosa.

Los instrumentos de control son, en buena medida, el capitulo procesal
de la politica. A través de ellos los agonistas (protagonistas y antagonistas)
ajustan sus diferencias, miden el alcance de su fuerza, ponen a prueba su
influencia publica, exhiben al oponente, someten sus argumentos al vere-
dicto mayoritario, liberan sus propias expectativas. Siguiendo los similes
de Calamandrei, los controles como proceso no traducen el pathos penal,
ni el sentido aleatorio civil, sino el ethos social, que, en términos de
Aristoteles (Poética, 1450b), es la expresion del caricter mediante una
decision responsable.

Uno de los aspectos que no suele tenerse en cuenta durante la elaboracién
de los textos constitucionales es que las normas sustantivas se entremezclan
con las adjetivas, dando lugar a confusiones posteriores. De acuerdo con las
caracteristicas de las constituciones no es posible agrupar ambos tipos de
normas en capitulos separados. Por gjemplo, cuando se hace alusion a la forma
de gobierno, la definicién es sustantiva; pero cuando a continuacion se sefiala
la manera de elegir a sus titulares, se hace a través de normas de procedimiento.
Unas y otras pueden ser individualizadas para efectos de anlisis, pero siste-
maticamente son inseparables en el texto de la Constitucion.
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El problema es que cuando no se tiene en cuenta esa circunstancia, se
suele confundir lo sustantivo con lo adjetivo. Una caso significativo es que
habitualmente la distincion entre los sistemas presidencial y parlamentario
se hace tomando en consideracién normas adjetivas y no sustantivas. En
otras palabras, se distingue a uno de otro sistema no por los contenidos del
poder, ni por su organizacion, sino por las formas a través de las cuales se
relacionan los érganos del poder. Carlos de Cabo (Contra..., p. 62), sin
embargo, ha identificado otros atributos del sistema parlamentario, referi-
dos a su relacion con un sistema economico basado en la libre competencia.
Se trata, en este caso, de un criterio instrumental.

Ahora bien, si nos sujetamos a un criterio adjetivo, presidencialismo y
parlamentarismo se suelen diferenciar por los sistemas de control (confian-
za, con sus implicaciones en cuanto investidura, ratificacion y censura, y
disolucién), mientras que si adoptamos un criterio sustantivo, tendremos
que advertir que la gran diferencia est en el tipo de legitimidad: plebiscitaria,
en el caso del presidente, derivada, en el caso del parlamentarismo.

Podria decirse que el aspecto electoral también es de naturaleza procesal,
pero en este caso hay que distinguir entre al acto de elegir, que tiene un
contenido sustantive porque supone el ejercicio de una funcién soberana de
gobierno, y la forma de elegir, que es un conjunto de reglas de procedimien-
to establecidas por el sistema electoral. Asi, en el sistema presidencial el
Jefe de gobierno es elegido mediante un plebiscito, en el que encuentra su
fuente de legitimidad, mientras que en el partamentario es designado por
una asamblea, de suerte que su legitimidad es dertvativa, porque procede
de la de otro organo que a su vez fue elegido plebiscitariamente.

La principal consecuencia de confundir lo sustantivo con lo adjetivo, en
el caso de los controles, es que se genera una propension a considerar que
determinados instromentos sélo pueden funcionar en un sistema o en otro;
que son propios y exclusivos del sistema presidencial o del sistema parla-
mentario, y que si se aplican en uno o en otro se estd afectando la naturaleza
del sistema.

En materia de control solo son sustantivas las normas que establecen la
facultad de los 6rganos del poder para equilibrarse y limitarse mutuamente,
a efecto de proteger la libertad individual y colectiva de los gobernados.
Esas normas suclen ser las que contienen el principio de separacion organica
de las funciones. Pero los instrumentos constitucionales que dinamizan esas
normas son, todos, de naturaleza adjetiva.
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Una de las caracteristicas de las instituciones procesales es su posibilidad
de ser intercambiables. En cuanto a los sistemas de gobierno, el parlamen-
tario no deja de serlo por adoptar instrumentos creados por el sistema
presidencial, ni éste se modifica por incorporar los que ide6 el parlamenta-
rio, en tanto que no afecten la fuente de legitimidad de cada sistema.

En un sistema presidencial no podria aplicarse la mocion de censura, por
ejemplo, porque desvirtuaria la naturaleza plebiscitaria de ese sistema: si la
fuente de legitimidad es la eleccion popular directa, no corresponde a una
asamblea modificar la decision social. Por definicién sdlo son revocables
los actos propios, y ese es el caso de la pérdida de la confianza. Por eso la
censura con relacion al jefe de gobierno, y sélo a él, unicamente procede en
los sistemas parlamentarios. En el sistema presidencial la remocion del jefe
de gobierno no se plantea como una revocacion sino como un juicio politico,
por lo que se valoran no las decisiones politicas sino las conductas objeti-
vamente corroborables, tipificadas constitucionalmente como causa de
sancion. En un sistema presidencial tampoco procede la disolucién del
Congreso, porque se afectaria un organo al que no pertenece el jefe de
gobierno. Debe tenerse en cuenta que cuando en un sistema parlamentario
el jefe de gobierno disuelve al Parlamento, estd poniendo fin a su propio
mandato. Con esas excepciones, todos los demds instrumentos de control
pueden operar indistintamente en cualquiera de los sistemas, sin que su
naturaleza resulte afectada.

Si llevaramos hasta sus altimas consecuencias el alcance dogmatico de
la separacion de poderes que caracteriza al sistema presidencial, o de la
indiferenciacién politica entre Parlamento y gobierno que se produce en el
sistema parlamentario, podriamos llegar al extremo de considerar imposi-
bles los controles politicos. En el primer caso, porque siempre supondrian
una excepcion al principio diferenciador de las facultades, y en el segundo
porque implicarian una especie de autorreferencia que los haria nugatorios.

El caso es que si hay control, porque resulta de la naturaleza contractual
de la sociedad, y sus instrumentos constitucionales, por su caracter adjetivo,
no forman parte del contenido sustantivo de los sistemas politicos. Esto
significa que no hay impedimento para que los sistemas intercambien entre
si, como en la préctica se ha hecho siempre, esos instrumentos, sin que por
ello se pueda argumentar que se desnaturaliza €l sistema del que forman
parte.

El caracter adjetivo de los controles tiene una ventaja adicional. En
términos generales las disposiciones sustantivas suelen dar lugar a mayores
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problemas interpretativos que las adjetivas. Estas guardan una estrecha
relacién con una buena construccion técnica, en tanto que las sustantivas lo
estan con percepciones muy particulares de los individuos y de los grupos
que las adoptan. Las discrepancias interpretativas con relacion a las normas
sustantivas de contenido politico suelen dar lugar a desentendimientos
dificiles de superar; pero cuando en materia de procedimiento se dice, por
ejemplo, que una decisién requiere de una mayoria especial, no queda
espacio para la duda.

Desde esa perspectiva, los controles pueden ser la parte de la Constitu-
cion que mejor se adecue al propdsito de que la Constitucién fije un lenguaje
lo menos equivoco posible. Esto no desconoce, por supuesto, que aun asi
subsistan aspectos que deben esclarecerse mediante la interpretacion. Es el
caso, por ejemplo, del concepto de urgencia, con relacion a los decretos-le-
yes en Espafia (Balaguer, p. 75). Tampoco se excluye la subjetividad con
la que pueden proceder quienes aplican los controles, pero esto sucede
igualmente con todos los actores en cualquier proceso.

La precision en el enunciado normativo de los instrumentos de control
tiene una consecuencia importante: los controles permiten reducir el mar-
gen de discrecionalidad de la autoridad politica, y el rigor técnico con el
que estén construidos y expresados ayuda a atenuar, a su vez, la discrecio-
nalidad de los agentes politicos que los utilizan. De no ser asi, se genera un
circulo vicioso que acentiia los aspectos patologicos del ejercicio del poder y
en lugar de limitar la arbitrariedad, la magnifica, en perjuicio de las libertades.

F. TIPOLOGIA DE LOS CONTROLES

1. Controles materiales y formales

Un problema de los controles que fue mencionado es el de su eficacia.
Para contrastar su enunciacion con su aplicacion, es posible utilizar la
dicotomia de Constitucion en sentido material y en sentido formal (Mortati,
Istituzioni..., pp. 30 y ss.). Al primer concepto corresponde el sistema de
relaciones econémicas, de factores *“de reforzamiento” de caracter cultural,
de perspectiva politica, y de las fuerzas colectivas que comparten intereses
y estan dispuestas a darle vida a las relaciones de supra y subordinacion que
supone el orden juridico-politico. La Constitucion en sentido formal es la
expresion, en uno o mas documentos, de la norma material que ocupa el
nivel mas elevado dentro de la jerarquia de las fuentes del derecho. Esta
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distincién supera las objeciones formuladas por Kelsen (£! Estado..., 114)
a la distincion entre “ley en sentido material” y “‘ley en sentido formal™
sustentada por Smend sobre bases muy confusas.

Diferenciar entre lo material y lo formal puede resultar relevante en el
ambito de los controles. La expresion formal de los controles politicos
aparece en la Constitucion y en sus disposiciones reglamentarias; pero el
contenido material suele ir mas alla de la relacién entre los 6rganos del
poder a que la Constitucion hace referencia. Aun cuando hay aspectos que
no forman parte del universo juridico, es inevitable incluirlos en un estudio
de derecho porque si tienen relevancia juridica. Mortati advirtié el complejo
sistema de relaciones, de intereses y de factores juridicos, politicos, econo-
micos, sociales y aun religiosos que giran en torno a la Constitucion, que
le dan sentido a sus disposiciones. Sin tomarlos en cuenta, la sola Consti-
tucién formal apenas explicaria parcialmente la realidad.

Asi ocurre con los controles. El enunciado de su forma, de su funcion y
de su operacién son cuestiones de técnica constitucional que deben anali-
zarse con extremo cuidado, tanto al disefiarlos cuanto al ponerlos en
practica. De un disefio mas o menos afortunado puede depender una parte
del éxito de un instrumento de control. La forma, por ende, es relevante, y
descuidarla puede conducir a la inoperancia de una institucion. Pero el
problema material del control adquiere una dimensién decisiva. La interac-
cion de los diversos elementos que contribuyen a la aplicacién del sistema
de controles en su conjunto, o de cada uno de los controles en particular, es
lo que realmente ofrece posibilidades de controlar el poder.

Para apreciar los aspectos que auspician, posibilitan, dificultan o impiden
el ejercicio de los controles, es necesario considerar a los controles no en
un sentido formal sino en un sentido material. Esto plantea problemas
considerables, que obligan a atender a la misma clase de factores que
Mortati tiene en cuenta en el concepto de constitucion material. Son estos
elementos los que, a la postre, condicionan el funcionamiento de los
controles. Los controles, en sentido material, obligan a un esfuerzo de
comprension en lo que a sus efectos respecta, y en el momento de su disefio
también hace necesario prever el espacio real dentro del que van a actuar.

Sélo si se considera el significado material de los controles es posible
valorar las causas que obstaculizan su pleno funcionamiento, cuando esto
ocurre, o entender por qué una institucién tiene determinados resultados,
segun el medio en el que se desarrolla.
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2. Controles unidireccionales y bidireccionales

Es frecuente considerar que el control del poder se ejerce desde el
Parlamento y sobre el gobierno. Es verdad que en su mayoria los instru-
mentos de control funcionan en esa direccidn; pero en tanto que todos los
organos del poder son susceptibles de excesos, una configuracion unilateral
de los controles solo generaria desequilibrios. Asi considerados, debe
entenderse que los controles politicos son necesariamente bilaterales: van
del Parlamento al gobierno, y del gobierno al Parlamento. Desde luego,
habida cuenta de que no existe una distribucion simétrica de las funciones
del poder entre los 6rganos que Jo ejercen, los controles estan asignados
también en diferentes proporciones. Pero el hecho de que el énfasis consti-
tucional esté puesto sobre los controles parlamentarios, no excluye los
controles gubernamentales.

La mayor parte de los instrumentos de control estd atribuida a los
parlamentos o congresos, pero tanto en los sistemas presidenciales cuanto
en los parlamentos, existen algunos que corresponden a los gobiernos. Eso
ocurre con el veto y con la disolucion del Parlamento, por ejemplo. En otros
casos, la complejidad de la funcién hace que en un mismo acto del poder
coincidan las voluntades equilibradoras de ambos 6rganos. Es lo que sucede
con motivo de la iniciativa de leyes y su discusion.

En esos términos, hay controles unidireccionales que proceden del
Parlamento (mocion de censura, comisiones de investigacion, preguntas,
interpelaciones, aprobacion de nombramientos, ratificacion de tratados,
leyes de habilitacién); hay controles unidireccionales que proceden del
gobierno (veto, disolucién de las camaras), y hay controles que tienen un
caracter bidireccional (iniciativa, cuestion de. confianza). Desde luego,
cualesquiera de esas configuraciones depende del orden constitucional que
se analice. Si una propuesta de nombramiento, por caso, es hecha por el
gobierno al Parlamento, es éste quien ejerce la funcion controladora; lo
contrario ocurre cuando las propuestas proceden del rgano colegiado y son
sometidas al gobierno.

Es necesario establecer que la naturaleza bidireccional de un control
resulta de la complejidad del procedimiento, no de la circunstancia de que
en el Parlamento haya siempre un niicleo de representantes afines al
gobierno. Un control es bidireccional porque en él intervienen ambos
érganos del poder, no porque en uno de ellos (el colegiado) tenga presencia
el partido al que pertenece el gobiemno. En esta forma de control cada una
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de las partes interviene en la decision adoptada, mientras que en los
controles unidireccionales cada una de las partes toma la decisién por si
misma: el Parlamento de preguntar, o €l gobierno de disolver, por ejemplo.

3. Controles organizativos y funcionales

Carlos de Cabo (pp. 233 y ss.) formula una 1til clasificacion de los
controles, distinguiendo entre los organizativos, que conciernen a la situa-
cién de los organos del poder, y los funcionales, que atafien al desempefio
de esos organos. La disolucidn del Parlamento, por ejemplo, es un control
organizativo porque su ejercicio se traduce en la afectacién de la vida de
una legislatura, en tanto que la delegacion legislativa no representa una
modificacion del 6rgano del poder al que va dirigida, sino que atiende a
una forma determinada de ejercer las funciones normativas del gobierno.

La distincion es aprovechable, sobre todo en tanto que puede auxiliar en
la construccion de los controles. Cuando no se tiene una idea exacta de lo
que se quiere tutelar (gobernabilidad, estabilidad, equilibrio institucional,
Estado de derecho, por ejemplo) no se sabe tampoco qué tipo de control y
con qué modalidades se ha de adoptar. De ahi resuitan desencuentros entre
el proposito y el resultado, porque muy bien puede ocurrir que deseandose
incidir en la conducta politica del titular de una area del gobierno (aspecto
funcional) se elabore una forma de control que se proyecte sobre su
permanencia en el gabinete (organizacion).

Lacorrecta adecuacién entre el tipo de control que se utiliza y el resultado
Juridico y politico que se consigue, depende en buena medida de que se haya
identificado con la mayor precision posible el ambito en el que se pretende
influir.

4. Controles preventivos y correctivos

A pesar de todas las limitaciones que resultan de la composicion de los
parlamentos y de los partidos, los controles politicos son operativos. Si se
considerara que por el dominio de la mayoria o por el verticalismo de las
organizaciones politicas, los controles dejan o han dejado de operar, se
incurriria en una vision que no coincide con la realidad.

Los controles, pese a todos los obsticulos para su ejercicio, pueden ser
considerados en cuanto a su oportunidad por la funcién correctiva y la
funcion preventiva que desempeiian. La funcién correctiva de los controles



EL CONTROL DEL PODER 439

consiste en la posibilidad de que, sin imponer sanciones al otro érgano
politico, lo pongan en situacion de corregir, asi sea parcialmente, su decision.
La funcién preventiva resulta de que la sola posibilidad de su ejercicio
condiciona las decisiones del otro érgano.

Las tareas de control no solo tienen efectos politicos cuando se ponen en
funcionamiento. El hecho mismo de que puedan ser ¢jercidas, condiciona
la conducta de los drganos controlantes y controlados. Saberse con la
capacidad de actuar, por parte del controlante, o de ser objeto de la actuacion
ajena, por parte del controlado, lleva a tomar disposiciones que o bien hagan
innecesaria la accion de control, o bien permitan salir airoso del proceso de
control.

Cuando un Congreso procura eludir el veto gubernamental, o cuando un
ministro desea atenuar el rigor de una interpelacion, por ejemplo, se
plantean cuidadosas estrategias de negociacion, de entendimiento entre los
organos del poder, si se pretende generar las menores fricciones posibles.
En otras ocasiones la sola prevision de un enfrentamiento, asi sea sélo en
términos de debate, lieva a modificar o incluso a posponer decisiones. Asi,
merced a un calculo anticipado de costos politicos, los drganos del poder,
usualmente el gobierno, van sujetindose a criterios de oportunidad e
intensidad de las decisiones. Se entiende por oportunidad el momento de
adoptar o anunciar una decision, y por intensidad la extensidn de sus efectos.

Entre las previsiones que se stguen, no esta Ginicamente la de un posible
enfrentamiento con la oposicién; también entran en consideracion las
necesidades de no elevar las presiones sobre los integrantes de la mayoria,
hasta un punto tal que el apoyo prestado al gobierno se traduzca en ricsgos
electorales insuperables o exponga a los representantes a tensiones excesi-
vas en ¢l ambito de su propio grupo. Para preservar la cohesion interna se
dispone de los mecanismos de la disciplina, pero en momentos extremos
existe la posibilidad de que alguien la rompa, con el riesgo de desencadenar
un efecto imitativo, v ofrezca argumentos a la oposicion que hagan mas
vulnerable la posicion gubernamental.

5. Controles perceptibles e imperceptibles

El hicido andlisis de Agnoli sobre la funcion del Parlamento contempo-
raneo, plantea una especial dimensién de su utilidad politica. En el Parla-
mento, dice el autor (pp. 69 y ss.) hay procesos de decision que no tienen
lugar pablicamente, y que con frecuencia corresponden a la actividad de un
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“nicleo duro’. Desde luego, con este concepto de “niicleo duro’ Agnoli
va mas alla de la consideracién reglamentaria de los grupos o fracciones
parlamentarias, para aludir al conjunto de representantes, incluso de diver-
$0s partidos, que toman a su cargo, de manera informal pero eficaz, el
encauzamiento del trabajo parlamentario. El concepto es, por tanto, muy
funcional para los efectos del control politico.

Segun Agnoli (pp. 75 y ss.), el Parlamento desempefia una doble funcion:
mediadora para atenuar e incluso inhibir reacciones sociales de inconfor-
midad frente al ¢jercicio del poder, y ““constitucionalizadora™ para revestir
a las decisiones politicas de apariencia constitucional. Nada impide, por lo
demas, que esa apariencia pueda coincidir con la realidad.

Frente a las frecuentes criticas que apuntan la dificultad de los parlamen-
tos para desempeiiar adecuadamente sus funciones de control, puede sefia-
larse que mis alld de cualquier supuesta mediatizacion de la institucion,
existe una lucha por el poder y en el poder que es real, y que se produce de
manera abierta y conforme a reglas conocidas y publicas dentro de los
sisternas constitucionales, y de manera encubierta y conforme a las reglas
del arcano, en los sistemas cerrados. Desde luego, aun en los abiertos hay
un importante niimero de recursos politicos de lucha que tienen en comin
con los cerrados su informalidad y nebulosidad.

Resulta natural al proceso del poder, por tanto, que se produzcan elemen-
tos de control que, en numerosas ocasiones, son gjercidos de manera
imperceptible desde ambitos especificos del poder. Agnoli (p. 80) alude a
ese fenomeno cuando afirma que “‘los diputados de mas edad, mas experi-
mentados’’ saben que siempre es posible que en las resoluciones importan-
tes el gobierno tome su parecer, y que en numerosos ¢asos su intervencion
determine modificaciones en las decisiones, o que incluso sean ellos quie-
nes las originen o quienes las eviten. A eso, Agnoli llama “‘mantenerse en
un plano superior del poder”.

Podra decirse que estos controles imperceptibles no forman parte del
instrumental constitucional; pero ocurre que precisamente porque se dispo-
ne de la posibilidad de esos controles, se cuenta con la capacidad de influir.
No es lo mismo, desde luego, influencia que control; la influencia esta
relacionada con el cabildeo, con la obtencién de ventajas, mientras que el
control esta vinculado con esa constitucionalizacion de las decisiones a que
Agnoli hace referencia.
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6. Controles constitucionales y paraconstitucionales

La limitacion del poder no presenta problemas conceptuales en un
sistema constitucional, sino problemas estrictamente instrumentales. Es
una cuestion de técnica constitucional. De ahi que uno de los aspectos
centrales del constitucionalismo sea la técnica de limitacion del poder
institeido, como decision del poder instituyente. Para que esa limitacion
funcione, el constitucionalismo organiza diversas expresiones organicas del
poder y establece instrumentos de controi reciproco. Como producto espe-
cificamente constitucional, estos instrumentos pueden tener una funcién
politica, pero stempre tienen una naturaleza juridica. Corresponden al deber
ser del poder instituido.

Sin embargo, hemos visto que hay instrumentos de control que no han
sido creados por la Constitucién. En este caso, y en tanto que operan en el
sentido que la Constitucion orienta, los instrumentos que resultan de la
costumbre constitucional pueden ser considerados paraconstitucionales,
pero no inconstitucionales. El control del poder es un principio general del
constitucionalismo. Por consiguiente es posible que los érganos del poder
desarrolien practicas que complementen la accién de esos controles. Eso
ocurre, por ejemplo, con el veto legislativo en Estados Unidos y con las
mociones de reprobacion en Espaiia.

Sin embargo, hemos dicho que los controles son bidireccionales. iPo-
drian adoptarse controles no previstos constitucionalmente en favor del
gobierno y en perjuicio det Congreso o Parlamento? Una respuesta afirma-
tiva amenazaria con desarticular todo el sistema de controles imperantes, y
una respuesta negativa pareceria dejar sin sustento lo que aqui se viene
diciendo en relacidn con los controles paraconstitucionales. Pero s6lo seria
una apariencia. No hay contradiccion al decir que puede haber controles
paraconstitucionales pero que éstos solo puede desarrollarlos el Congreso.

Para corroborar esa afirmacion existen tres vias: la histérica, la juridica
y la politica. Historicamente fueron los cuerpos colegiados los que, paula-
tinamente, adoptaron y desarrollaron instrumentos para limitar la accion
arbitraria gubernamental. Las funciones de control que les han ido quedan-
do a los gobiernos tienen un caracter residual. Corresponden a una légica
del poder conforme a la cual no hay poder sin control.

La fundamentacién juridica reside en que las modalidades de control
desarrolladas por la practica parlamentaria corresponden a instrumentos
-basicos que les han sido atribuidos por la Constitucién. Un Parlamento no
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puede adoptar, por decision propia, un sistema de responsabilidades politi-
cas aplicable al gobierno, pero si puede desdoblar una institucién existente
de responsabilidad colectiva y formular extrafiamientos individualizados a
los miembros del gabinete, asi sea sin efectos vinculantes.

En cuanto a la razon politica de que sélo ¢l Parlamento pueda desarrollar
controles paraconstitucionales, es lo que corresponde a su funcidn repre-
sentativa y a su composicion plural. Una decision de gobierno es, por lo
general, una decision de partido, asi sea un gobierno de coalicion; una
decision de Parlamento es, por aefinicion, el producto de la deliberacion.
Entra en juego, ademas, la idea de representacion, que ni siquiera en el caso
de la presidencia plebiscitaria se le reconoce al jefe del gobierno. Por eso
las constituciones adoptan dos baremos para atribuir las funciones de
control: al gobierno le corresponde ejercer una serie de controles tasados,
en tanto que al Parlamento le concierne el ejercicio de controles de libre
apreciacion.

El gobierno, por ejemplo, solo puede disolver al Parlamento en circuns-
tancias especificas de tiempo y modo; en tanto que el Parlamento puede
inquirir, declarar e incluso resolver ¢ ‘bre la base de criterios puramente
politicos. En el casc del veto ejecutivo, puede incluso ser superado por el
Congreso.

[nstintivamente, la doctrina suele confundir el control parlamentario con
el control politico en general. De alguna manera se asume que el érgano de
control por excelencia es el integrado por representantes, y el 6rgano contro-
lado por naturaleza es ¢l investido de las facultades de gobierno. Hemos
visto que esto no es asi, pero en todo caso la percepcion dominante es un
reflejo de que los parlamentos son organos esencialmente de control. Cierta-
mente no son los iinicos érganos de control constitucional, pero si son los unicos
6rganos capaces de desarrollar instrumentos complementarios de control.

7. Otras posibilidades de encuadramiento

Ademas de los tipos de control a que se ha hecho referencia, también
pueden considerarse otras categorias de los instrumentos de control. Pode-
mos identificarlas asi:

a. De acuerdo con su naturaleza: controles obligatorios y potestativos. Son
obligatorios aquellos que la norma dispone que se deben llevar a cabo
tantas veces como se produzca una situacion prevista. Por ejemplo, los
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que se aplican durante los estados de excepcion. Son potestativos aque-
llos cuyo ejercicio depende de la libre valoracién de las circunstancias
por parte de los agentes politicos, como las preguntas e interpelaciones.

. De acuerdo con su objeto: controles constructivos y limitativos. Son
constructivos aquellos por virtud de los cuales la accién de los érganos
del poder resulta complementaria, y sin cuya accion convergente no se
podria alcanzar el fin propuesto. Es el caso de las ratificaciones de
nombramientos. Sen limitativos los que se ejercen para restringir, modi-
ficar o evitar los efectos de una decision. Es lo que ocurre con el control
de la legislacion delegada.

. De acuerdo con sus efectos: controles vinculatorios e indicativos. Son
vinculatorios los controles que modifican la situacién de alguno del
Organo al que se dirigen. Es lo que ocurre con el veto, la censura o la
disolucién. Son indicativos los que se traducen en una sugerencia, queja
o propuesta que el destinatario puede o no transformar en una decision.
Es el caso de las investigaciones realizadas por las comisiones parlamen-
tarias, cuando de ellas no se desprende que haya delitos que perseguir.

. De acuerdo con su frecuencia: controles sistematicos y esporadicos. Son
sistematicos los controles que llevan a cabo con una regularidad deter-
minada por la norma o por la practica, como los informes de los jefes de
gobierno, la revision de la cuenta publica o las sesiones de control; son
esporadicos aquellos que no tienen una periodicidad fija, como la ratifi-
cacion de tratados o las cuestiones de confianza.

. De acuerdo con su forma: controles verbales y formales. Son verbales
aquellos que se ejercen de manera directa por parte de los agentes sociales
sin sujecion a tramites especiales. Es el caso de las preguntas. Son
formales aquellos que deben realizarse mediante tramites de autorizacién
del grupo parlamentario o de la mesa directiva del Congreso o Parlamen-
to. Es el caso de la comparecencia de un miembro del gobierno.

. De acuerdo con sus agentes: controles colectivos y selectivos. Son
colectivos aquellos que para tener efectos requieren de la aprobacién
mayoritaria, como las cuestiones relacionadas con la confianza; son
selectivos los susceptibles de producir efectos aun cuando sean practica-
dos por un solo agente, como ocurre con las preguntas.

- De acuerdo con sus destinatarios: controles generales o singulares. Son
generales los que surten efectos sobre la totalidad del 6rgano controlado,
como es el caso de la disolucion, el veto o la censura. Son singulares
aquellos que sélo tienen efectos con relacién a titulares determinados de
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un 6rgano del poder, por ejemplo las preguntas o las mociones de
reprobacion.

h. De acuerdo con su oportunidad: controles previos, progresivos y poste-
riores. Son previos los que se aplican antes de que actie el drgano
controlado, como es el caso de las autorizaciones; son progresivos los que
acompaian la realizacion de los actos del organo controlado, como
los que se producen durante los estados extraordinarios; y son poste-
riores los que se aplican con relacion a actos anteriores, como el veto 0
la confianza.

G. COLOFON

Con los limites al poder en realidad se trata de preservar una de las
caracteristicas de la soberania: solo el pueblo puede ejercer la plenitud de
las funciones del poder. Rousseau (111, xvii) postula que ¢l pueblo soberano
dicta 1a ley conforme a la cual los gobiernos son elegidos, y luego elige al
gobierno. Ahora bien, siendo la designacion de los gobernantes un acto de
ejecucion de esa ley, la eleccion no es otracosa que una funcién de gobierno.
Asi, sélo al pueblo soberano le es dado establecer la ley y ejecutarla. No es
admisible que haya quien duplique esa funcion soberana, porque ese seria
el soberano.

Ese argumento contractual tiene su reflejo en los controles, pero quedan
por explorar todavia varias de sus consecuencias. A lo largo de los siglos
XIX y XX se ha producido un luminoso proceso constructivo y analitico
gue ha permitido elaborar una teoria de la democracia, una teoria de la
justicia, una teoria del derecho y una teoria del Estado. En un momento,
ademas, se ha registrado un poderoso avance al articular, en una sola, una
teoria del Estado y del derecho. Falta, empero, un nuevo esfuerzo construc-
tivo para explicar el fenomeno del poder en todas sus manifestaciones, lo
que s6lo podra realizarse cuando se enuncie una teoria general del Estado,
el derecho y la democracia.

Sera entonces cuando se pueda apreciar con mayor nitidez el alcance de
los controles como clausula central del contrato social y su dimension real
en el ambito de la justicia y de la libertad. En este punto, desde luego, sera
necesario examinar la interaccion entre los controles politicos, juridicos y
sociales. Se trata de un amplio espacio para la reflexion al que debera
acompaiiar la definicion y adopcion de un nuevo instrumental de controles
constitucionales.
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