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IV. ConcLusION

I. PRESENTACION

Como en una democracia
constitucional no existen pode-
res absolutos exentos del control
de los poderes y de la opinién
publica,! nuestro ordenamiento
juridico ha previsto diversos
mecanismos de control y vigi-
lancia del poder politico. Sin
embargo, entre las diversas mo-
dalidades que pueden revestir
dichos mecanismos de control,
probablemente el que cuenta
con mayor tradicién e impor-
tancia es aquel en el que el
control estd a cargo del Parla-
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mento y se proyecta sobre la accién del Gobierno, es decir, el control
parlamentario.?

Tradicionalmente se ha entendido que la funcién esencial de los
Parlamentos es la funcién legislativa. Sin embargo, la importancia del
control parlamentario de los actos del Poder Ejecutivo ha trastocado
el rol de los Parlamentos modernos, y eso implica que no es mis la
funcidn legislativa, sino que esta ha sido desplazada por la funcién de
control.?

Esto se justifica, y asi lo entiende también la doctrina contempora-
nea, porque

controlar la accién gubernamental es una de las funciones primordiales
de cualquier Parlamento en un Estado constitucional, precisamente por-
que este tipo de Estado no sélo encuentra uno de sus fundamentos mas
importantes en la divisién de poderes, sino también en el equilibrio en-
tre ellos; esto es, la existencia de controles reciprocos, de contrapesos y
frenos que impidan el ejercicio ilimitado e irresponsable de las activi-
dades publicas.*

Acuiar pE Luque, Luis. «La problemadtica del control en la actualidad». En Ma-
nuel RaMirez (Coordinador). El Parlamento a debate. Madrid: Editorial Trotta-
Fundacién Centro de Estudios Politicos y Constitucionales Lucas Mallada, 1997,
p- 73.

En este sentido, Navas CastiLLo, Florentina. La funcidn legislativa y de control en
Comision parlamentaria: Comisiones de investigacion y Comisiones legislativas
permanentes con competencia legislativa plena. Madrid: Editorial Colex, 2000, p.
75; Lanpa, César. «Poder legislativo y control politico en la Constitucion de
1993», Derecho Constitucional 1 (Seleccion de Textos). Lima: Facultad de Dere-
cho de la PUCP, 2001, p. 368; FERNANDEZ SARASOLA, Ignacio. «El control parla-
mentario y su regulacion en el ordenamiento espafiol». Revista Espaiiola de Dere-
cho Constitucional, n.° 60, afio 20, septiembre-diciembre, Madrid, 2000, p. 89;
AcuiLo Lucia, Luis. «El Parlamento en el umbral del siglo XXI». Corts. Anuario
de Derecho Parlamentario, n.° 4, extraordinario, Valencia, 1997; Garcia MoriLLO,
Joaquin. El control parlamentario del gobierno en el ordenamiento espaifiol. Ma-
drid: Publicaciones del Congreso de los Diputados, 1984, p. 20; RuBio LLORENTE,
Francisco. «Los poderes del Estado». La forma del poder (Estudios sobre la
Constitucion). Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1993, p. 209.
Mora-DoNatTO, Cecilia. «Instrumentos constitucionales para el control parlamen-
tario». Cuestiones Constitucionales, Revista Mexicana de Derecho Constitucional,
n.° 4, enero-junio, México, 2001, p. 86.
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Ahora bien, el desplazamiento de la funcién legislativa por la de
control en los Parlamentos modernos no carece de fundamento, pues no
solo se debe a que el Poder Ejecutivo, en nuestros dias, realiza una
funcién legiferante muy importante, sino que responde fundamental-
mente a que «los instrumentos de control politico pueden llegar a des-
empeiiar una funcién suprema de garantia, en tanto que de su aplica-
cion depende que los 6rganos politicos del poder no incurran en exce-
sos que lesionen las libertades publicas y el funcionamiento de los 6r-
ganos jurisdiccionales y de relevancia constitucional».’

Por este motivo que en el presente estudio realizamos un analisis y
balance de los mecanismos de control politico que estdn previstos en la
Constitucién y en el Reglamento del Congreso, para, a partir de ahi,
proponer algunos criterios que puedan coadyuvar a mejorar su funcio-
namiento.

II. EL CONTROL PARLAMENTARIO: CONCEPTO Y
NATURALEZA

Para explicar la naturaleza del control parlamentario se han plan-
teado diversas teorfas. Sin embargo, todas ellas pueden clasificarse en
torno a tres tesis principales: a) la reoria estricta, para la cual no existe
control sin sancién o solo existe control si este lleva aparejada una san-
cion;s b) la teoria amplia, que entiende el control parlamentario como
una simple verificacién o inspeccién, sin que ello implique necesaria-
mente una sancién, esto es, separa el control parlamentario de la san-
cién para considerarlos elementos de una categoria mas general como
es la de garantia;? y c) la teoria de la polivalencia funcional, para la
cual no existen procedimientos de control parlamentario determinados,
sino que el control puede ser realizado por medio de todos los procedi-
mientos parlamentarios.®

5 VaLapts, Diego. Constitucién y Democracia. 1.* reimpresion, México: UNAM,
2002, p. 67.

¢ Tesis defendida por SantaoLaLLA Lopez, Fernando. Derecho parlamentario espa-
fiol. Madrid: Editora Nacional, 1983, p. 198.

7 Esta teoria ha sido planteada y ampliamente sustentada por Garcia MoriLLO, Joa-
quin. El control parlamentario del gobierno en el ordenamiento espariol. Madrid:
Publicaciones del Congreso de los Diputados, 1984.

8  Tesis formulada por Rubio Llorente y Aragdn Reyes. Sin embargo, entre ambos
existe una diferencia. En efecto, la tesis de Aragén Reyes excluye la posibilidad
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Cabe sefialar que tanto la teoria estricta como la teoria amplia
consideran al control parlamentario como un control de naturaleza juri-
dica, mientras que, para la teoria de la polivalencia funcional, el con-
trol parlamentario es un control eminentemente politico.

Sin embargo, las dos primeras teorias mencionadas no son de reci-
bo en nuestro ordenamiento juridico. En efecto, aun cuando no es este
el lugar para exponer en detalle nuestras razones, sucintamente diremos
que la teoria estricta peca de reduccionismo porque el concepto de
control parlamentario que predica no es extrapolable a los regimenes
presidencialistas,” a la vez que considera a las preguntas, comisiones
investigadoras e interpelacién como instrumentos de informacién, mas
no de control;'® a todo ello se suma el hecho de que, como segin esta
el control parlamentario conlleva siempre una sancién, es obvio que el
control parlamentario solo puede ser realizado por la mayoria parla-
mentaria, pues la minoria opositora no estaria en condiciones de gene-
rar una sancion directa e inmediata, provocando que la titularidad del
control recaiga siempre en la mayoria, claro est4, con los inconvenien-
tes que ello supone para el control y para el mismo Estado constitucio-
nal democrético.

de que el control parlamentario pueda realizarse por medio del procedimiento le-
gislativo, esto debido al caracter formalizado que ha de presidir el modo de ema-
nacién del Derecho; a diferencia de la tesis de Rubio Llorente que si la admite.
Cf. RuBio LLORENTE, Francisco. «El control parlamentario». La forma del poder
(Estudios sobre la Constitucion). Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
1993, p. 244. La teoria de Manuel ArRaGON REYES ha sido expuesta ampliamente
en su libro Constitucién, Democracia y control. México: UNAM, 2002. Sin em-
bargo, ya en trabajos menores anteriores habfa esbozado las ideas base de su teo-
ria sobre el control parlamentario. Al respecto puede revisarse Constitucién y con-
trol del poder. Buenos Aires: Editorial Ciudad Argentina, 1995; «Sistema parla-
mentario, sistema presidencialista y dindmica entre los poderes del Estado. Anéli-
sis comparado». VALL, Francesc Pau I (coord.). Parlamento y control del gobier-
no. (V Jornada de la Asociacién de Letrados de Parlamentos). Pamplona: Aranzadi
Editorial, 1998, pp. 29-45. «La interpretacién de la Constitucién y el caricter ob-
jetivo del control jurisdiccional». Revista Espatiola de Derecho Constitucional, n.°
17, Madrid, 1986; «El control parlamentario como control politico». Revista de
Derecho Politico, n.° 23, Espaiia, 1986.

AGuiAR DE LuQug, Luis. «La problemadtica del control en la actualidad». En:
Ramirez, Manuel (coord.). El Parlamento a debate..., p. 76.

Garcfa FERNANDEZ, Javier. «La funcién de control del parlamento sobre el gobier-
no. Notas sobre su configuracién juridica». Revista de las Cortes Generales, n.°
31, Madrid, 1994, p. 38.
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En relacién con la teoria amplia, desdeiia el verdadero significado
del control politico en las actuales democracias de partidos,!! pues al
reducir el control a una mera revision o verificacién lo deja inerme, lo
que implica que dicho control pierda sentido, eficacia y relevancia den-
tro del sistema democratico, produciendo una desnaturalizacién del
control ejercido por el Parlamento. Del mismo modo, se incurre en una
inconsistencia mayor cuando primero se rechaza que en una definicién
de control parlamentario se pueda admitir que esta posea la facultad de
generar una influencia en el 6érgano controlado, para luego aceptar que
el control parlamentario « implica siempre una influencia en la actua-
cién del sujeto controlado».'? De lo cual se puede apreciar que se parte
de una concepcién juridica del control parlamentario para luego termi-
nar afirmando sus posibles connotaciones politicas.

Frente a estas incongruencias de las teorias juridicas del control
parlamentario, se ha construido la teoria de la polivalencia funcional
del control parlamentario. Los aportes de esta teoria al mismo son rele-
vantes, por cuanto hacen del concepto de control, un concepto aplicable
en forma general, mas universal, sobre la base de elementos que se pre-
sentan y tienen manifestacién en la realidad, a diferencia de las dos te-
sis anteriores que se limitan a elucubraciones demasiado tedricas antes
que realistas.”* En nuestra opinidn, es esta iltima tesis la que mejor ex-
plica la naturaleza del control parlamentario porque propone un concep-
to que no se agota en la correcta formulacién del mismo, sino que con-
sidera al mismo como un instrumento vélido, presente en toda actividad
parlamentaria e importante para consolidar el Estado constitucional de-
mocratico. Mas ain si incorpora los elementos esenciales que determi-
nan la naturaleza politica del control parlamentario, al ser evidente que

I AGUIAR DE LUQUE, Luis. «La problematica del control en la actualidad». En:
RaMIRez (coord.), op. cit., p. 76.

2 Garcfa MoriLLo, Joaquin,, op. cit., p. 91.

No obstante su aceptaciéon por gran parte de la doctrina contemporénea, hay quie-
nes critican esta tesis aduciendo su excesiva amplitud, critica que como toda es
aceptable en cierto modo, pero que no invalida sus postulados principales. Cf.
AcuiaR DE LUQUE, Luis. «La problemiética del control en la actualidad». En.
Ramirez (coord.), op. cit., p. 76; también Lopez GUERRA, Luis. «El titular del con-
trol parlamentario». Problemas actuales del Control Parlamentario. (VI Jornadas
de Derecho Parlamentario-Enero de 1995). Madrid: Publicaciones del Congreso de
los Diputados, 1997, p. 157, para quien «sélo muy figuradamente puede estimarse
que, por ejemplo, discutir un proyecto de ley enviado por el Gobierno suponga un
control de la accién de éste».
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la apreciacion por parte del parlamento implica una valoracién en esen-
cia politica, pues dificilmente puede tener otro sentido cuando es un 6r-
gano politico el que juzga con criterios politicos acciones asimismo po-
liticas. !

En tal sentido, el control parlamentario, en tanto control de natura-

leza politica, implica la consideracién de tres elementos que lo definen,
a saber: i) la oposicidn parlamentaria democratica discrepante, ii) la
responsabilidad politica difusa del Gobierno y iii) la opinién publica.'®

i)

La oposicion parlamentaria democrdtica discrepante. L.a oposicién
parlamentaria,'®* como un elemento constitutivo del control parla-
mentario, tiene una justificacién que trasciende al 6ptimo funciona-
miento de dicho control. En efecto, el reconocimiento de las mino-
rias opositoras como titulares del control parlamentario no obedece
tan solo a la busqueda de un 6ptimo funcionamiento del control,
sino que, adema4s, la presencia de la oposicién democrética en el
control parlamentario legitima al poder mismo; por ello, es impor-
tante precisar que es la oposicién democrética quien legitima al po-
der y no al revés,!” y eso implica que cuanto mas viables sean las

Garcia MARTINEZ, Marfa. «La actividad legislativa del parlamento como mecanis-
mo de control politico». Revista de las Cortes Generales, n.° 14, Segundo Cuatri-
mestre, Madrid, 1988. p. 64. DE VERGOTTINI, Giuseppe. «La funcidn de control en
los parlamentos». En Problemas actuales del Control Parlamentario..., p. 36.
Mora-DonatTO, Cecilia. «Instrumentos constitucionales para el control parlamen-
tario». Cuestiones Constitucionales, Revista Mexicana de Derecho Constitucional,
n.° 4, enero-junio, México, 2001, pp. 85-113. Los lineamientos de esta teoria del
control parlamentario han sido desarrolladas por la autora sobre la base de los es-
tudios previos realizados por Rubio Llorente y Aragén Reyes.

En la doctrina contempordnea se distingue, bisicamente, dos tipos de oposicién.
En un primer término se habla de la oposicién ideoldgica o antisistémica, la cual
se fundamenta en el desacuerdo absoluto con los mecanismos y valores que legiti-
man al poder, comprometiendo los fundamentos del sistema y del poder mismo;
es una oposicién total al sistema. En segundo lugar, se distingue la oposicion de-
mocrdtica discrepante o sistémica que acepta los fundamentos y mecanismos que
legitiman el poder, pero disiente de las actuaciones concretas del Gobierno. La
oposicién parlamentaria se ubica dentro de este iltimo tipo de oposicién. Cfr.
LaNDA, César. Derecho politico. Del Gobierno y la oposicion democrdtica. Lima:
Fondo Editorial de la PUCP, 1990, p. 26; también, L6PEZ AGUILAR, Juan F. Mino-
ria y oposicion en el parlamentarismo. Una aproximacion comparativa. Madrid:
Publicaciones del Congreso de los Diputados, 1991, p. 58.

Como ya lo hemos sefialado en otro trabajo, debemos abandonar la concepcién
del poder como un fenémeno que se puede definir por si mismo; por el contrario,
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posibilidades de la oposicién parlamentaria para realizar su funcién
de control, mejor legitimado estard el Gobierno.

Por lo demds, es manifiesta la importancia de la oposicién parla-
mentaria al frente del control parfamentario, en el entendido de que
la consolidacién de un sistema democratico exige la presencia de la
oposicion democrética como titular indiscutible del control parla-
mentario, en tanto garantiza el pluralismo y la eficacia del control
politico del Gobierno;!® pero, ademas, porque «la identidad demo-
cracia = imperio de la mayoria no solamente protege poco y mal la
democracia, sino también su fundamento y su presupuesto previo,
vale decir, las libertades».!

Por ello, debemos trascender de la simple critica de la regla de la
mayoria y del comportamiento de esta, pues si algo debemos hacer
para fortalecer y dotar de funcionalidad al control parlamentario es
que la oposicidn asuma conscientemente sus funciones de control
en todo ambito: en el Pleno, en las Comisiones, en la Mesa Direc-
tiva, en la Junta de Portavoces e, incluso, en la intervencion indivi-
dual de cada parlamentario.?

La responsabilidad politica difusa del Gobierno. La disciplina rigi-
da de los partidos y los acuerdos previos al debate de los grupos
parlamentarios conllevan a que no siempre, aun cuando sea eviden-
te el desacierto o desliz del Gobierno, sea posible establecer una
sancidén directa o inmediata al Ejecutivo (como, por ejemplo, €l re-
tiro de la confianza en el parlamentarismo, situacién que no se da
en los sistemas presidencialistas en los cuales el Gobierno no de-
pende de la confianza del Parlamento). Por el contrario, es necesa-
rio recurrir a otro tipo de responsabilidad que la doctrina italiana
ha venido a denominar responsabilidad politica difusa.

La responsabilidad politica difusa, desarrollada por la doctrina ita-
liana,?! consiste en el debilitamiento politico del gobierno, del gru-
po parlamentario que lo apoya y de la viabilidad de su programa

18
19
20

debemos entender el poder dialécticamente, esto es, en funcién de la oposicién.
LaNDA, Derecho politico. Del Gobierno y la oposicién democritica..., p. 28; en
este mismo sentido LOPEZ AGUILAR, op. cit., p. 92.

LANDA, Derecho politico. Del Gobierno y la oposicién democrdtica, p. 114.

L6pEZ AGUILAR, op. cit., p. 29.

Ibidem, p. 32.



98 Pensamiento Constitucional Afio X N.° 10

de gobierno. En tal sentido, «la fuerza del control parlamentario
descansa méis que en la sancion directa en la indirecta, més que en
la destitucién inmediata del gobierno en el desgaste del mismo, y
su remocién se dara sélo si el cuerpo electoral, es decir, la ciuda-
dania, asi lo decide por la via de su voto cuando sea emplazado a
elecciones».?

ili) La opinion piublica. De la sancién que puede generar este tipo de
responsabilidad se desprende que el control parlamentario se pro-
yecta no solo al interior del recinto parlamentario, sino que los re-
sultados de tal control se dan fuera del Parlamento, pues ellos de-
ben ser ofrecidos inexorablemente a la opinién piblica y al electo-
rado, por ser destinatarios finales del control parlamentario.

Al respecto, aludiendo al principio de alternancia, Pedro de Vega,
sefiala que «el partido que no tiene la mayoria y que obviamente no
puede imponer su criterio en el Parlamento, porque la 16gica de la dis-
cusién se ha roto, no puede sino contraponer piiblicamente, a las razo-
nes de la mayoria, las razones propias que como partido de oposicion
puede alegar. Y, naturalmente, como en el Parlamento no gana, ;dénde
cabe la exposicién de esas razones? Justamente en el 4mbito de la so-
ciedad. Ante la opinién piblica».?

Por ello, desde el momento en que existe una mayoria parlamenta-
ria que apoya al Ejecutivo, las minorias opositoras deben tener en claro
que su actividad controladora debe apuntar a la modificacidn, a su fa-
vor, de la voluntad del electorado en la sucesivas justas electorales,

2 «Percid, in conclusione, la responsabilitd politica difusa si definisce come la
soggezione, consapevolmente accettata, dei soggetti che lottano per il potere
politico a tutti quei fatti che tendono ad un equilibrio politico sfavorevole ai fini
di tale lotta, secondo i modi storicamente dati con cui si forma e si verifica
’equilibrio politico, secondo i meccanismi istituzionale in cui si svolge la lotta
politica, con la conseguenze che da tale equilibrio e da ogni suo mutamento
derivano». RescigNo, Ugo Giuseppe. La responsabilita politica. Milano-Dott: A
Giuffre Editore, 1967, pp. 113-130.

% Mora-Donartro, Cecilia. «Instrumentos constitucionales para el control parlamen-
tario». Cuestiones Constitucionales, Revista Mexicana de Derecho Constitucional,
N.° 4, enero-junio, México, 2001, p. 97.

B DE VEGA, Pedro. «Parlamento y opinién piblica». En: Ramirez (coord.), op. cit.,
p- 187.



CéEsar Lanpa: El control parlamentario en la Constitucién Politica de 1993... 99

trasladando al electorado y a la opinién piiblica los yerros del gobierno,
a la vez que resaltan las virtudes de los programas alternativos de la
oposicién.

Por esto mismo, se ha dicho que «el auténtico destinatario del con-
trol parlamentario no es la Camara ni los miembros de la misma, ni los
grupos presentes en ella, sino el electorado».?

En funcién de estos elementos, brevemente desarrollados, podemos
entender por control parlamentario aquel de naturaleza esencialmente
politica realizada, principalmente, por las minorias opositoras parlamen-
tarias por medio de cualesquiera actividad parlamentaria, que solo
eventualmente puede dar lugar a establecer la responsabilidad politica
del Gobierno, y cuyo destinatario final es la opinién publica.

III. BALANCE Y PERSPECTIVA DEL CONTROL
PARLAMENTARIO

Como quiera que nos hemos adherido a la teoria de la polivalencia
funcional del control parlamentario, para la cual no existen procedi-
mientos de control determinados, pudiendo este desarrollarse por medio
de cualesquiera actividad parlamentaria, ello no impide, sin embargo,
que realicemos con fines metodolégicos una clasificacién y su respecti-
vo andlisis de los instrumentos de control politico que son considera-
dos, por la doctrina clasica, mds caracteristicos,? y que han sido incor-
porados en la Constitucién y en el Reglamento del Congreso.

Asi, los mecanismos de control parlamentario pueden ser agrupa-
dos en funcién del grado de intensidad de las relaciones entre el Con-
greso y el Poder Ejecutivo, y estas pueden desarrollarse de modo pre-
ventivo, funcional y represivo.*

% Garcia MoriLLo, Joaquin. «Algunos aspectos del control parlamentario». En

GARRORENA MORALEs, Angel (ed.). El parlamento y sus transformaciones actuales.
Editorial Madrid: Tecnos S.A., 1990, p. 249.

3 ARAGON REYEs, op. cir., p. 195.

% LaNDA, César (Con la colaboracién de Jorge Le6n). Control Parlamentario. Meca-
nismos de Coordinacion entre el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo. Texto in-
édito, Lima, 2003, p. 16.
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3.1. CONTROL PREVENTIVO

El control parlamentario preventivo tiene por finalidad establecer
los mecanismos de coordinacién y control en la formacién del
Gobierno,?” cuya manifestaciéon se materializa en la institucién denomi-
nada investidura parlamentaria, que a continuacioén analizamos.

3.1.1. Investidura parlamentaria

Un primer instrumento del control parlamentario viene a ser la in-
vestidura parlamentaria, prevista en el articulo 130° de la Constitucién
Politica vigente y en el articulo 82° del Reglamento del Congreso.

La investidura parlamentaria es facultad y es acto. En tanto facul-
tad «es el reconocimiento de la capacidad y competencia constitucional
que tiene el parlamento para participar en el proceso de formar y con-
trolar al gobierno. Como acto es a la vez el procedimiento, la decisién
y el documento a través de los cuales y en los cuales queda constancia
del tramite y del sentido en que se ejercita la facultad de investir».?

El sentido que aqui nos interesa de la investidura es como facultad
privativa del Parlamento, en tanto que este realiza una participacién ac-
tiva en la formacién y control del gobierno, pues «la exposicién del
Gabinete y los anuncios del Parlamento constituyen las bases iniciales
del control que practicard el Parlamento durante la existencia del Gabi-
nete. Como consecuencia de la exposicién y de la posicion adoptada, el
acto final de la investidura es el voto mediante el cual se concede (o no
se concede) la confianza».?

Asi, la investidura se realiza por medio de la presentacién del Pre-
sidente del Consejo de Ministros y su gabinete ante el Pleno del Con-
greso, para exponer y debatir la politica general del gobierno, as{ como
discutir en torno a las principales medidas legislativas que requiere para
su gestién, hehco que supone que el Congreso delibera y vota dichas

7 Idem.

%  DeLcapo-GUEMBES, César. «La Investidura: ;Confianza en la politica del Gobierno,
o en el Presidente de la Reptiblica?». En: LaNDa, César y Julio FaUNDEz (eds.).
Desafios Constitucionales Contempordneos. 1.* edicién, Lima: Fondo Editorial de
la PUCP-MDC y University of Warwick, 1996, p. 104.

DeLGapo GUEMBES, César. «La Investidura: ;Confianza en la politica del Gobierno,
o en el Presidente de 1a Repiblica?». En: Ibidem, p. 104,

29
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propuestas otorgando o negando su confianza, lo que en un régimen
parlamentario se denomina un mandato de investidura.*

Ahora, la negacién de confianza es el efecto mds drastico que pue-
de generar este instrumento de control, pues la desaprobacién produce
la crisis total del gabinete y, en consecuencia, el Presidente del Consejo
de Ministros y sus ministros deben renunciar, en cuyo caso, el Presi-
dente de la Repiiblica estd obligado a aceptarlo.

No obstante, es oportuno precisar que, a diferencia de los regime-
nes parlamentarios, el mandato de investidura en nuestro ordenamiento
es destructivo, pues la negacién de confianza solo se limita a la renun-
cia del Presidente del Consejo de Ministros y de su gabinete, a diferen-
cia del mandato de investidura en los regimenes parlamentarios en los
cuales el mandato de investidura es constructivo, es decir, no es sufi-
ciente el rechazo del gabinete, sino que simultdneamente proponen a
otro jefe de gobierno y gabinete.

La investidura, en la practica parlamentaria peruana, ha estado pre-
dominantemente marcada por el otorgamiento de confianza por parte
del Parlamento en todos los casos, pues no se registra, en nuestra histo-
ria constitucional, un Gabinete al que se le haya negado el mandato de
investidura. Esto, tal vez, como consecuencia de que seria prematuro
adelantar una opinién negativa sobre una gestién que aun no comienza
(véase cuadro n.° 1).

Cuadro n.’ 1
INVESTIDURA PARLAMENTARIA®

PER{ODO (GUBERNAMENTAL FECHA GABINETE
Valentin Paniagua 11-12-2000 Pérez de Cuellar
Alejandro Toledo 23-08-2001 Daiiino
Alejandro Toledo 09-08-2002 Solari
Alejandro Toledo 18-07-2003 Merino
Alejandro Toledo 13-01-2004 Ferrero

TotaL 5 |

Fuente: Oficina de Direccién del Diario de Debates del Congreso de la Repiiblica.
La Gaceta, Semanario del Congreso de la Republica, Afio VII, N.° 320, 2004.

Elaboracién: César Landa y Jorge Le6n.

* Fecha: Al 30-01-2004.

% LaNDA, César (Con la colaboracién de Jorge Ledn). Control Parlamentario..., p. 16;
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Sin embargo, debemos seiialar que el Unico caso en el que el Parla-
mento estuvo a punto de negar la confianza a un Gabinete ha sido el
que estd presidido por Carlos Ferrero, al lograr estrechamente que se le
otorgue la confianza con 49 votos a favor, 6 en contra y 44 abstencio-
nes,?! pero que no es una excepcioén a la regla que hemos aludido ante-
riormente.

3.2. CONTROL FUNCIONAL

El control parlamentario funcional incide sobre el desarrollo de las
actividades y el correcto funcionamiento de las diversas instituciones
del Estado, y se manifiesta por medio de los pedidos de informes, la
invitacién a ministros para informar, la estacién de preguntas y la
dacién de cuenta.

3.2.1. Pedidos de informes

El articulo 96° de la Constitucién Politica vigente y el articulo 87°
del Reglamento del Congreso consagran la facultad de los congresistas
para solicitar a las diversas instituciones del Estado los informes que
estimen necesarios, a fin de realizar el seguimiento y control parlamen-
tario de los asuntos publicos.

El derecho de los congresistas a solicitar informacién contribuye
positivamente al correcto ejercicio de sus funciones parlamentarias. Sin
embargo, este derecho desarrolla toda su potencialidad de control cuan-
do la oposicién se vale de €l para juzgar con seriedad y solvencia la ac-
cion del Ejecutivo y de la mayoria parlamentaria que le otorga su res-
paldo.*

Por ello, y en alusién a esto, Hans Peter Schneider establece una
relacién directamente proporcional entre el grado de informacién y la

Evrice Navarro, José M. «El desarrollo de las instituciones parlamentarias en el
nuevo Reglamento del Congreso de la Republica». La Constitucién de 1993: And-
lisis y comentarios 1. Lima: Serie Lecturas sobre Temas Constitucionales, CAJ,
diciembre, 1995, p. 113.

% (Cf. La Gaceta, Semanario del Congreso de la Repiblica, afio VI, n.° 269, 2002,
p- 1.

32 Cano BUESO, Juan. El «derecho de acceso a la documentacion» de los diputados
en el ordenamiento parlamentario espafiol. Madrid: Publicaciones del Congreso
de los Diputados, 1995, p 17.
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eficacia del control por parte de la oposicién, ya que, como la informa-
cion significa poder, «los derechos de informacién de las minorias par-
lamentarias se convierten practicamente en la clave del control del po-
der politico».*

Ahora bien, esta facultad de los parlamentarios, prevista constitu-
cionalmente, se dirige principalmente a las dependencias de la adminis-
tracién piblica, y eso se justifica en el entendido de que «es el Gobier-
no, y las Administraciones piblicas en su conjunto, el que dispone,
cuantitativa y cualitativamente, de mayor informacién politica, por
lo que cabe deducir que, en pura 16gica, a €l se remitirdn la mayoria de
solicitudes de esa indole».**

El pedido de informacién es un derecho personal y discrecional del
representante;* se trata, no obstante, de un derecho limitado —como
cualquier otro derecho— por la existencia de derechos reconocidos a
terceros por la propia Constitucién.?® Sin embargo, el alto grado de dis-
crecionalidad del representante para formular pedidos de informes, se
ve compensada, por un lado, por el limite establecido por el propio Re-
glamento del Congreso (pues prohibe solicitar informacién relativa a
procesos judiciales en tramite); y por otro, por la discrecionalidad de
los Vicepresidentes del Congreso para autorizarlas.

No obstante esto, el manejo de los pedidos y de su remisién, en
cuanto a su naturaleza y alcances, no tienen limites definidos y, en con-
secuencia, permite que, en determinados casos, se haga un uso excesivo
del mismo y se genere una sobrecarga administrativa a las autoridades
de las entidades publicas (véase Cuadro n.° 2).

3 ScHNEIDER, Hans Peter. Democracia y Constitucién. Madrid: Centro de Estudios

Constitucionales, 1991, p. 172.

PEREZ-SERRANO JAUREGUI, Nicolds. «Materias secretas y reservadas: jun limite al
derecho a la informacion en el parlamento?». En: GARRORENA MORALEs, ed., op.
cit., p. 287.

No obstante ser una facultad personal de los parlamentarios, es preciso sefialar
que nada impide que los pedidos de informes también puedan ser solicitadas por
las Comisiones ordinarias, comisiones de investigaciéon y comisiones especiales,
las que cumplen tareas de estudio y dictamen de los asuntos legislativos y
fiscalizadores, a fin de realizar el seguimiento respectivo de las politicas sectoria-
les que estén bajo su dmbito.

Garcia-TREVIIANO GARNICA, Ernesto. «Materias clasificadas y control parlamenta-
rio». En Problemas actuales del Control Parlamentario..., p. 526.

35
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Cuadro n.° 2
PEpIDOS DE INFORMES*

Periobno PEDIDOS PEDIDOS CON PEDIDOS SIN
LecisLaTivo ForMULADOS RESPUESTA RESPUESTA
27-07-2001 al
26-07-2002 10,882 5,464 5,418
27-07-2002 al
04-03-2003 3,375 - 957 2,418
01-01-2003 al
20-11- 2003 5,836 2,053 3,783
TotAL 20,093 8,474 11,619

Fuente: Departamento de Despacho Parlamentario del Congreso de la Repiiblica
Elaboracion: César Landa y Jorge Leén
* Fecha: Al 20-11-2003

Esta situacidn puede evitarse desde que se debe exigir la concu-
rrencia de tres requisitos que habiliten vdlidamente los pedidos de in-
formes, los mismos que deben estar debidamente fundamentados, ser
suficientemente precisos y con caracter de interés publico.”

Que los pedidos de informes tienen que estar debidamente funda-
mentados quiere decir que en tales solicitudes subyace un motivo o ra-
z6n suficiente vinculados al mejor ejercicio de la funcién parlamentaria
y orientados al seguimiento de los asuntos publicos. Ademas, el pedido
de informacidn debe ser preciso, esto es, que no sea ambiguo e indeter-
minado, de modo que la autoridad obligada a brindar la informacién
sepa con exactitud qué informacién se le requiere, facilitando con ello
su respuesta inmediata.

Los pedidos de informes también deben obedecer y referirse a te-
mas que tengan que ver con el interés piiblico, hecho que descarta que
los pedidos sean utilizados por un interés personal, para favorecer al
gobierno, perjudicar a la oposicién o en beneficio de una clientela poli-
tica determinada.

3 LaNDA, César (Con la colaboracién de Jorge Ledn). Control Parlamentario..., p.
18.
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Es oportuno sefialar, por otro lado, lo problemdticos que pueden ser
los pedidos de informacién que tengan que ver con procesos judiciales
en tramite. Al respecto, si bien el Reglamento del Congreso prohibe ex-
presamente los pedidos sobre procesos judiciales en trdmite, deja abier-
ta la posibilidad de procedencia siempre que «sea publica» (sic).*®

En este supuesto, consideramos que debe ser el propio 6rgano ju-
risdiccional el que decida si entrega o no la informacidn solicitada,
pero siempre dentro del marco del principio de colaboracién entre los
poderes del Estado.

Ahora bien, la practica parlamentaria de los pedidos de informes
nos ensefia que existe un nimero considerablemente alto de los mis-
mos, y €s0 no es, necesariamente, un indicador del funcionamiento 6p-
timo de este instrumento de control politico. Por el contrario, nos puede
indicar, mas bien, lo siguiente: o los pedidos, en la generalidad de los
casos, no cumplen con los tres presupuestos habilitantes que ya hemos
sefialado antes, o quienes tienen la obligacidn de verificar la fundamen-
tacién de los respectivos pedidos de informe y autorizar dichas solicitu-
des (los Vicepresidentes del Congreso) no lo estin llevando a cabo
como lo establece el Reglamento del Congreso, o los funcionarios de la
administracién publica son renuentes a cumplir con remitir la informa-
cién solicitada.

Sea como fuere, y si no se quiere convertir a este instrumento de
control parlamentario en un instrumento con visos de tramite rutinario
y sin relevancia alguna, el mejor funcionamiento de este instrumento de
control politico pasa por racionalizar el uso de esta facultad, limitdndo-
se estrictamente a informacién que sea necesaria para que los Congre-
sistas puedan realizar a cabalidad su funcién y siempre que tengan
como presupuesto el interés publico.*

Asimismo, se requiere que los Vicepresidentes del Congreso, por
estar obligados a verificar y autorizar tales pedidos, no se limiten a rea-
lizar una funcién de mero tramite, sino que revisen con detenimiento el

¥ En efecto, el articulo 87° del Reglamento del Congreso prevé esta posibilidad

cuando sefiala que: «Esta atribucién no autoriza a solicitar informacién sobre pro-
cesos judiciales en trdmite, salvo que sea pitblica o el juez o fiscal o la Sala que
conoce el asunto acceda a entregar la informacion, bajo su responsabilidad y
siempre que se lo permitan las leyes orgénicas del Poder Judicial y del Ministerio
Piblico y las normas procesales vigentes». (EI subrayado es nuestro).

¥ LANDA, César (Con la colaboracién de Jorge Leén). Control Parlamentario..., p. 19.
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cumplimiento de los presupuestos de los pedidos de informes y la pro-
cedencia de los mismos, requisitos que estdn previstos en el Reglamen-
to del Congreso que, como sabemos, tiene fuerza de ley y, por lo tanto,
son de obligatorio cumplimiento.

3.2.2. Invitacién a los ministros a informar

Como quiera que la invitacion a los ministros de Estado a informar
estd prevista en el articulo 84° del Reglamento del Congreso, como ins-
trumento de control parlamentario, es el acto por el cual el Parlamento
cursa la invitacidn respectiva a un Ministro en particular o al Gabinete,
para que este informe ante los parlamentarios sobre un tema o asunto
de interés publico.*’ La invitacién para informar deberia ser considera-
da como un instrumento de control politico por el cual el Parlamento
realiza un seguimiento permanente de las actividades de cada uno de
los Ministerios.

Al respecto, es importante resaltar que la concurrencia de los Mi-
nistros o del Gabinete es de caricter obligatorio, por lo que la negativa
de concurrir ante el Parlamento puede derivar, eventualmente, en una
interpelacién o censura del Ministro renuente.

Sin embargo, contrariamente a lo que puede creerse, el hecho de
que un Ministro o el Gabinete concurra ante el Parlamento para infor-
mar no significa que de por medio esté la intencién del Parlamento
para efectivizar la responsabilidad politica del Gabinete o de los Minis-
tros, sino que refleja el interés del Parlamento de conocer el estado real
de un asunto de interés publico y adoptar las medidas necesarias para
su correccién o realizacidn.

Ahora bien, si se quiere que este instrumento de control politico
funcional se realice como tal, es necesario que exista entre el Parlamen-
to y el Ejecutivo la suficiente voluntad politica y disposicién, por parte
del primero, para llevar a cabo un seguimiento de control permanente
de la actividad del Ejecutivo, y del segundo, la disposicién para infor-
mar con transparencia cuantas veces sea necesario, pues si el Parlamen-
to, més aun si es mayoria parlamentaria del Gobierno, no tiene la dis-
posicion para hacer un seguimiento del cumplimiento del programa de

9 JIbidem, loc, cit.
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gobierno por medio de los Ministros, se desnaturaliza este instrumento
de control politico y se torna ineficaz.

Por ello, como la practica de la invitacién a los ministros a infor-
mar sobre determinados asuntos de.interés parlamentario no puede estar
exento de limites y para que mantenga su legitimidad y eficacia, en la
realizacién de este instrumento de control politico se deberia respetar
tres criterios: «a) razonabilidad, es decir, que se tenga una razén objeti-
va, licita politicamente y acorde con el mandato parlamentario; b) ra-
cional, es decir, que las preguntas o requerimientos guarden coherencia
con las motivaciones de la invitacién, y; c¢) proporcional, es decir, que
la informacién solicitada debe ser la necesaria y adecuada a la funcién
de control parlamentario, porque, de lo contrario, se estaria producien-
do, tdcitamente, una suerte de interpelacién».*!

Cuadro n.° 3
INVITACION A MINISTROS PARA INFORMAR*

Periono LEGlSLATivo N.° DE CONCURRENCIAS
1995-1999 120
2000-2001 2 -
2001-2002 86

Primera Legislatura 2002-2003 71
2003 34

Fuente: Oficina de Redaccién del Acta del Congreso de la Repiiblica.
La Gaceta, Semanario del Congreso de la Repiiblica, Afio VI, N.° 269, 2002.
La Gaceta, Semanario del Congreso de la Repuiblica, Aiio II, N.° 93, 1999.
Elaboracién: César Landa y Jorge Le6n.
* Fecha: Al 20-11-2003.

Segin el Cuadro adjunto (véase Cuadro n.° 3), se puede apreciar
facilmente la diferencia existente entre el nimero de veces que los
Ministros han sido invitados para informar en un régimen autoritario
y en uno democratico. Desde 1995 a 1999, durante el régimen autori-
tario de Fujimori, los ministros fueron invitados a informar en 120
oportunidades.

4 [bidem, pp. 20-21.
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Si bien puede parecer que este mecanismo de control tuvo una
aceptable realizacién durante dicho periodo, en realidad no fueron més
que presentaciones simbélicas por parte de sus ministros y, la mayor de
las veces, fueron para cumplir con la formalidad y dar una falsa seiial
de que el Parlamento realizaba su tarea de control, pero que en la préc-
tica era un instrumento nulo de control politico, dada la mayorfa ofi-
cialista parlamentaria y su apoyo obcecado al régimen.

Es de particular interés resaltar que una vez instaurado el Gobierno
democrético, los Ministros hayan concurrido, solo entre el 2001 y el
2002, en 86 oportunidades, y eso es un indicador de la voluntad politi-
ca por parte del Parlamento para realizar un seguimiento de las activi-
dades del Ejecutivo, y con ello intentar pasar de un control parlamenta-
rio nulo a un control parlamentario real.

Por ello, podemos afirmar que durante el periodo de 1995 a 1999 y
el critico periodo del 2000 al 2001 se hizo un uso marginal de dicha
institucién; sin embargo, en el periodo del 2001 a la fecha, se ha pro-
ducido un notable incremento de la asistencia de los ministros a infor-
mar, debido al respeto y al ejercicio democrético de la funcién de ins-
peccion parlamentaria al gobierno.

3.2.3. Estacién de preguntas

En tanto instrumento de control politico funcional, la estacién de
preguntas estd prevista en el articulo 129° de la Constitucién y regulada
en el articulo 85° del Reglamento del Congreso.

Este instrumento de control parlamentario (que tiene sus origenes
en el Parlamento britdnico del siglo XVIII, primero como preguntas
orales, luego como preguntas escritas) es de capital importancia, pues
«supone un campo abierto a las iniciativas individuales de los parla-
mentarios. Su efectividad descansa no sélo en la actividad fiscalizadora
que a su través puede desarrollarse (de vital importancia para las mino-
rias), sino también en la trascendencia que ello puede tener en la opi-
nién publica».*?

En este mismo sentido, se afirma que «instituciones parlamentarias
como las preguntas o las comparecencias, que carecen de efectos mate-
riales inmediatos desde el punto de vista juridico, y que pueden ser for-

42 ARAGON REYEs, op. cit., pp. 188-189.



Cesar LaNDA: El control parlamentario en la Constitucion Politica de 1993... 109

malmente instrumentos destinados a conseguir informacién por los par-
lamentarios, son en la actualidad mecanismos que buscan mads su faceta
de control del Gobierno, proyectando sobre la opinién piblica una de-
terminada imagen, tanto de la labor del ejecutivo como del posiciona-
miento de la oposicién».* ,

Asi, la pregunta parlamentaria viene a ser «el acto parlamentario
mediante el cual un parlamentario, pide una breve aclaracién, una in-
formacién o explicaciones sobre un punto o asunto concreto a un
miembro del gobierno. Es un medio para presionar la accién del ejecu-
tivo en un campo muy concreto, y que a juicio del diputado, permane-
cia alejado de la atencidn gubernamental».*

Ahora, una de las cuestiones mas relevantes vinculadas a las pre-
guntas parlamentarias tiene que ver con la finalidad de las mismas. A
este respecto, cabe decir que la finalidad de las preguntas parlamenta-
rias es amonestar o advertir al Ejecutivo sobre su dejadez o mala ac-
tuacién sobre un determinado asunto de interés piblico, a la vez que
se obtiene una explicacion de la misma, todo ello, desde la celeridad
que la estacién de preguntas y respuestas ofrece. Este hecho descarta
que, con este instrumento de control, se persiga fines espurios que al-
gunos parlamentarios pueden albergar a la hora de presentar una pre-
gunta (por ejemplo, para alterar el normal desarrollo de Ia estacién
del preguntas).*

Por ello, la doctrina parlamentaria contempordnea ha establecido
que las preguntas parlamentarias, para ser consideradas como tales, de-
ben presentar los siguientes requisitos, a saber: individualidad, interés
publico, puntualidad y concrecion.*

La individualidad consiste en que la facultad del congresista de
formular preguntas no estd mediatizada por la participacién del grupo
parlamentario al cual pertenece; antes bien, es una facultad que corres-

4 CasteLLO Boronart, Fernando. «El control parlamentario: las preguntas al Presi-

dente del Gobierno». Corts. Anuario de Derecho Parlamentario, n.° 4 , extraordi-

nario, Valencia, 1997, p. 89.

Marco Marco, Joaquin. «Las preguntas parlamentarias: las preguntas de interés

general al Presidente del Ejecutivo». En: VaLL (coord.), op. cit., p. 283.

Menpez Lopez, Luis A. «Preguntas e interpelaciones: problemadtica y propuestas de

solucién». Pensamiento Constitucional, n.° 7, afio VII, MDC-Fondo Editorial de la

PUCP, Lima, 2000. p. 216.

4% Marco Marco, Joaquin. «Las preguntas parlamentarias: las preguntas de interés
general al Presidente del Ejecutivo». En: VaLt, (coord.), op. cit., pp. 285-286.

45
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ponde a los congresistas de manera individual, personal. El interés pii-
blico quiere significar que las preguntas se deben referir, necesariamen-
te, a asuntos o temas de interés piblico, de modo que no pueden for-
mularse preguntas de indole personal o que tengan una finalidad distin-
ta a la funcién parlamentaria. Finalmente, la concrecién se manifiesta
por cuanto es necesario también que las preguntas parlamentarias sean
puntuales y concretas, en el sentido de que las cuestiones que se plan-
tee deben ser especificas y susceptibles de ser respondidas en un breve
lapso de tiempo, por lo que no estdn permitidas las preguntas cuyas
respuestas requieran de operaciones o elaboraciones complejas.

Por otro lado, es pertinente sefialar que el efecto que genera este
tipo de preguntas no solo se circunscribe al ambito de quien la formula,
sino que se proyecta también en el miembro del Gabinete que ha de
responderla, segiin como venga formulada la pregunta parlamentaria.

En atencidn a ello, cabe decir que la funcionalidad de la estacion
de preguntas como instrumento de control politico no estd determinada
por el nimero de estaciones de preguntas que se realice en un periodo,
sino que es determinada por la calidad o nivel de elaboracién de las
preguntas parlamentarias formuladas (que corresponde verificar al Con-
sejo Directivo segin cumplan o no los requisitos ya vistos anterior-
mente), esto es, que tengan la idoneidad suficiente para generar res-
puestas en quien corresponda, primero, la importancia y seriedad que
implica responder a la misma, y, segundo, que el asunto o tema al
cual se referia la pregunta sirva para que sea tomada en cuenta, perma-
nentemente, como una cuestién a atender y resolver dentro del Progra-
ma de Gobierno.

Si la pregunta parlamentaria provoca que el Ministro o el Jefe del
Consejo de Ministros le otorguen la debida importancia como para ser
respondidas, y si el asunto o tema materia de la pregunta pasa a ser
considerada como un tema que requiere inmediata solucién o como una
cuestién a considerar permanentemente dentro del programa guberna-
mental del Ejecutivo, diremos que la estacion de preguntas, en sentido
estricto, cample una funcién de control politico adecuada; sin perjuicio
del «desprestigio que sufre el interrogado (que no es poco), y su perju-
dicial efecto politico, que sin duda serd superior cuanto mayor sea la
publicidad que se le otorgue a las preguntas parlamentarias».*’

4 Ibidem, p. 289.
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Ahora bien, es necesario que se realice el andlisis de la situacion
de la estacién de preguntas no sobre el nimero de preguntas formula-
das en un determinado periodo legislativo, sino sobre la base de la cali-
dad de las preguntas formuladas (véase Cuadro n.° 4).

Cuadro n.° 4
EsTACION DE PREGUNTAS*

Perfopo LEGISLATIVO FecHA N.° DE PREGUNTAS
2001 27 de septiembre 85
2001 31 de octubre . 82
2002 11 de abril 74
2003 18 de mazo 69
2003 24 de septiembre 56
2003 22 de octubre 71
TotaL 437

Fuente: Departamento de Despacho Parlamentario del Congreso de la Repiiblica.
Departamento de Tridmite y Estadistica Procesal del Congreso de la
Repiiblica.

Elaboracién: César Landa y Jorge Leén.

* Fecha: Al 20-11-2003.

Como se puede apreciar en el cuadro superior, la estacién de pre-
guntas es una institucién de ejercicio regular, debido a que la misma
tiene una periodicidad fija establecida por mandato legal. Esto no es
6bice para sefialar que son los pedidos de informes la figura parla-
mentaria mds usual para requerir informacién del Poder Ejecutivo y
demds entidades. Los requerimientos de informacidn estdn orientados,
sobre todo, al Poder Ejecutivo, lo que pone en evidencia la posicién
normativista del Congreso de dar cumplimiento al mandato de la esta-
cién de preguntas, habiendo otros mecanismos mas eficientes, que son
muy necesarios para la accién politica, sobre todo, frente a la necesi-
dad de dar una ripida respuesta parlamentaria a situaciones de crisis,
que se producen regularmente en el pais, dada la debilidad de muchas
instituciones.

Por ello, es pertinente sefialar que, de una lectura sustantiva de las
preguntas, se puede apreciar que la mayoria de ellas son preguntas que
desnaturalizan este instrumento de control, por cuanto o bien son pre-
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guntas que requieren un estudio detenido y con un periodo de tiempo
razonable antes de dar una respuesta, o son preguntas que, por la forma
como aparecen redactadas, no tienen la relevancia y la seriedad necesa-
rias como para ser consideradas, propiamente, como preguntas parla-
mentarias.*

3.2.4. Dacion de cuenta

En nuestro sistema constitucional, sobre la base del viejo principio
de divisién de poderes, el constituyente monopdlicamente ha atribuido
a la representacién parlamentaria la facultad de legislar, tal como se
desprende del articulo 103° de la Ley Fundamental vigente.

Sin embargo, la misma Constitucién también ha previsto, en el ar-
ticulo 104°, la posibilidad de que el Legislativo pueda delegar al Ejecu-
tivo la facultad de legislar, y eso no es manifestacién de anormalidad
alguna, pues «no supone un abandono del {...] principio [de divisién de
poderes], sino que es un reflejo de la creciente colaboracién que la evo-
lucién de los sistemas constitucionales ha impuesto a los poderes del
Estado en el cumplimiento de sus funciones respectivas».*

No obstante, lo anterior no quiere decir que el Ejecutivo y el Le-
gislativo ejercen la funcién legislativa en términos de igualdad. La po-
testad legislativa del Parlamento es la forma ordinaria de ejercer la
funcién legislativa, precisamente por ser quien representa al pueblo (ti-
tular de la soberania), y la facultad del Gobierno para dictar determina-
das normas es una forma extraordinaria, no ordinaria, de ejercer la fun-
cion legislativa del Estado.>

Ahora bien, el caricter extraordinario y excepcional de la potestad
legislativa del Ejecutivo y la necesidad de que la ley sea expresion de
la voluntad popular son el fundamento de la necesidad de control por
parte del Poder Legislativo de las normas con fuerza de ley que ema-
nan del Poder Ejecutivo.’® Por ello, la doctrina constitucional propone

4 LANDA, César (Con la colaboracién de Jorge Leén). Control Parlamentario..., p. 22.

Espin TempLADO, Eduardo. «El control de la actividad normativa del Gobierno».
En: GARRORENA MORALES (ed.), op. cit., pp. 254.

%0 Ibidem, pp. 254-255.

31 Garcia Soriano, Vicenta. «Utilizacion de la legislacion delegada y su control par-
lamentario. Aplicacién practica durante el periodo 1989-1984». En: Problemas ac-
tuales del Control Parlamentario..., op. cit., p. 894.
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que su utilizacién ha de hacerse con la cautela propia e inherente a su
naturaleza excepcional.>

Por ello, el control politico que se concretiza por medio de la insti-
tucién de la dacién de cuenta no es sino el mecanismo de control parla-
mentario de las normas legales que dicta el Poder Ejecutivo.’® Asi, el
control al que queda habilitado el Congreso es para modificar o derogar
las normas dictadas por el Ejecutivo, llamese decretos legislativos o de-
cretos de urgencia, a la vez que se promueve la cooperacién informati-
va y el didlogo constructivo entre el Parlamento y el Poder Ejecutivo,
asi como también asegura la concertacidn politica y evita los controles
sancionatorios.

i. Dacion de cuenta de Decretos legislativos

El control parlamentario de los decretos legislativos encuentra su
regulacién en el articulo 104° de la Constitucién y en el articulo 90° del
Reglamento del Congreso.

Los decretos legislativos son normas con fuerza de ley que emanan
del Poder Ejecutivo, previa delegacion de la facultad legislativa, para
regular una materia especifica y por plazo determinado previstos en la
ley habilitante o autoritativa que le sirve de base.

Aqui estamos frente a un tipo de fuente juridica en la que se pone
de relieve con mayor intensidad la nueva relacién de poderes en el Es-
tado constitucional democrético y la relacion entre las fuentes del orde-
namiento y la forma de gobierno. M4s concretamente, «a través de la
delegacién legislativa cobra mayor relieve la dimensién del Gobierno
como un drgano constitucional, que sin perjuicio de conservar el ejerci-
cio de la potestad reglamentaria que concreta los mandatos del legisla-
dor, aparece cada vez mas como un 6rgano de colaboracién con el Par-
lamento en el ejercicio de la potestad legislativa».*

Ahora bien, el control parlamentario de los decretos legislativos,
que se circunscribe a su derogacién o modificacién, a diferencia del

32 VILLACORTA, Luis. «A propdsito de la delegacion legislativa y sus posibilidades de

control». En: VALL (coord.), op. cit., p. 356.

33 Lanpa, César (Con la colaboracién de Jorge Ledn). Control Parlamentario..., p.
22.

% CarrILLO LopEZ, Marc. «El control parlamentario de las normas del Gobierno con
rango de ley». En Problemas actuales del Control Parlamentario..., p. 585.
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control de los decretos de urgencia (que veremos mds adelante), es me-
nos problemaético, quizds porque los parametros de control son més pre-
cisos, pues no se realizan en funcién de conceptos abiertos, como si su-
cede con los decretos de urgencia; antes bien tienen como presupuestos
habilitantes una materia especifica y un plazo determinado. Este hecho
facilita, de alguna forma, el control de los mismos, ya que no existe un
margen de discrecionalidad tanto por parte del organo controlador como
del 6rgano controlado.

Los principales pardmetros de control parlamentario de estas nor-
mas son la materia especifica que habra de regular y el plazo determi-
nado (los mismos no podrén ser genéricos o indefinidos sino expresos
y taxativos). Junto a estos pardmetros, podemos sefialar otros que vie-
nen a complementar a los dos mencionados anteriormente:

1. La delegacién de la potestad legislativa se hace al Poder Ejecutivo
y no a otras entidades de la administracién publica, por lo que no
cabe que el Ejecutivo delegue en «cascada» la facultad legislativa,
encomendéndola a otro organismo bajo su dependencia.

2. No cabe delegacién de la potestad legislativa para regular materias
relativas a reforma constitucional, aprobacién de tratados interna-
cionales, leyes orgénicas, ley de presupuesto y ley de la cuenta ge-
neral de la Repiblica.”

3. La norma legal que use el Poder Ejecutivo debe ser el decreto le-
gislativo; y la Comisién Permanente ejerce las facultades legislati-
vas delegadas, mediante proposiciones de ley y con cargo a dar
cuenta al Pleno del Congreso, que se aprueban como ley.

4. El uso de la delegacién por el Ejecutivo agota la delegacion de fa-
cultades antes de agotado el plazo, una vez que sea publicado el
decreto legislativo en el Diario Oficial.

5. Los decretos legislativos, si bien gozan de una presuncién de cons-
titucionalidad, estan sometidos a los siguientes controles especifi-
c0s:%¢ a) control de contenido, para verificar su compatibilidad con
las expresas disposiciones de la ley autoritativa, asumiendo que
existe una presuncién iuris tantum de constitucionalidad de dichos

5 Articulos 101°-4 y 104° de 1a Constitucién Politica.

%  LaNDA, César (Con la colaboracién de Jorge Lebn). Control Parlamentario..., pp.
25-26.
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decretos; b) control de apreciacion, para examinar si los alcances o
la intensidad del desarrollo normativo del decreto legislativo se
enmarca en los parametros de la direccién politica que asume el
Congreso en materia legislativa; c) control de evidencia, para ase-
gurar que dicho decreto legislativo no solo no sea violatoria de la
Constitucién por el fondo o por la forma, sino, también, que no sea
incompatible o no conforme con la misma.

6. Las materias delegadas y el plazo establecido no deben ser genéri-
cos o indefinidos sino taxativa y expresamente determinadas en la
ley autoritativa.

7. El control constitucional de los decretos legislativos también es de
naturaleza jurisdiccional, cuando el Tribunal Constitucional y el
Poder Judicial resuelven en via de control abstracto o control con-
creto de normas, respectivamente.

8. El Congreso puede establecer férmulas especiales de control en la
ley autoritativa. Asi el control previo, con caricter vinculante o
simplemente consultivo, permite que, antes de la aprobacidn del
decreto legislativo por el Poder Ejecutivo, se cuente con la opinién
del Congreso.

La existencia de estos pardmetros de control no elimina, sin embar-
g0, el principal problema que presenta el control parlamentario de la le-
gislacién delegada: la conveniencia del momento de su realizacién. A
este problema contribuye, negativamente, el propio texto del articulo
90° del Reglamento del Congreso que ha incorporado el control a
posteriori de dichas normas, pues es evidente que la derogacién o mo-
dificacién solo puede ser realizada luego de su entrada en vigencia, en-
contrando asi «importantes limitaciones implicitas, puesto que no po-
drian afectar a la vigencia de una norma con fuerza de ley ya perfecta
y en vigor, que necesitaria para ser modificada otra norma o acto con
igual fuerza activa».’’

Sin embargo, pensamos que dicho problema puede salvarse si se
establecen férmulas adicionales de control previo en la misma ley
habilitante o autoritativa, con caricter vinculante o simplemente consul-
tiva, pues «la comprobacidn parlamentaria de que el Gobierno ha cum-
plido lo dispuesto en la ley delegante tiene que tener lugar después de

57 Espin TEMPLADO, 0p. cit., p. 258.
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la elaboracién de la norma, pero antes de la entrada en vigor de la mis-
ma, pues de otra forma, el procedimiento de control careceria por com-
pleto de contenido especifico».’®

En la prictica parlamentaria, el uso de decretos legislativos es de
alguna manera moderada (véase Cuadro n.° 5), pues es evidente que,
aun en periodos caracterizados por un control parlamentario inexistente,
como por ejemplo de 1995 al 2000, el uso de decretos legislativos no
fue excesivo, a excepcion del afio 1996 en el cual se aprecia un repunte
en el uso de estas normas de caricter extraordinario.

Cuadro n.° 5
DECRETOS LEGISLATIVOS*

PerioDO LEGISLATIVO N.° bE NORMAS

1995 10
1996 94
1997 —
1998 11
1999 1

2000 12
2002 —
2003* 16

Fuente: Departamento de Tramite y Estadistica Procesal del Congreso de la
Repiiblica.
Biblioteca del Congreso de la Repiiblica.

Elaboracién: César Landa y Jorge Le6n.

*Fecha: Al 20-11-2003.

Si bien el control parlamentario de los decretos legislativos es me-
nos problemadtico que el control de los decretos de urgencia, no por ello

58 Garcia SorianNo, Vicenta. «Utilizacién de la legislacion delegada y su control par-
lamentario. Aplicacién prictica durante el periodo 1989-1984». En: Problemas ac-
tuales del Control Parlamentario..., p. 896; Gutiérrez GUTIERREZ, Ignacio. «Sobre
el control parlamentario de los decretos legislativos». En: Problemas actuales del
Control Parlamentario..., p. 856; CarriLLo LopEZ, Marc. «El control parlamentario
de las normas del Gobierno con rango de ley». En: Problemas actuales del Con-
trol Parlamentario..., p. 586.
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es menos importante. Los parametros de control son mas precisos, pues
no se realizan en funcién de conceptos abiertos, como si sucede con los
decretos de urgencia; antes bien tienen como presupuestos habilitantes
una materia especifica y un plazo determinado. Esto de alguna manera
facilita el control parlamentario de los mismos, pues no existe un mar-
gen de discrecionalidad por parte del érgano controlante.

No obstante ello, es necesario que el Parlamento realice un escru-
puloso control de estas normas, en tanto constituye una obligacién esta-
blecida en la Constitucién y en el Reglamento del Congreso.

ii. Dacion de cuenta de decretos de urgencia

La potestad del Presidente de la Republica de dictar decretos de ur-
gencia tiene previsién constitucional en el articulo 118°-19 de la Cons-
titucién, y su respectivo control parlamentario estd regulado en el articulo
91° del Reglamento del Congreso.

Los decretos de urgencia son normas dictadas por el Presidente de
la Repiiblica para hacer frente a situaciones extraordinarias o imprevisi-
bles, y que constituyen un riesgo inminente para la economia nacional
o las finanzas piblicas; empero, no seria del todo irrazonable entender
que la necesidad y urgencia se refiera extraordinariamente también a te-
mas de finanzas privadas que comprometan a las puablicas y que sean
de interés nacional.

Ahora, como quiera que la situacién de necesidad o de urgencia es
definida o interpretada por el Ejecutivo, hecho que abre un amplio mar-
gen de discrecionalidad para que el Ejecutivo emita decretos de urgen-
cia de acuerdo con su conveniencia politica,” y la posibilidad de que el
decreto de urgencia pueda servir para obviar al Parlamento, bien porque
este resulta incémodo, bien porque resulta politicamente més operativo
prescindir del procedimiento legislativo ordinario, para imponer unos
hechos consumados de dificil derogacién ulterior, es que se requiere
que sea sometido a control por el Congreso.®

®  Un analisis del uso discrecional por parte del Ejecutivo de los presupuestos

habilitantes de los decretos de urgencia en nuestro ordenamiento puede verse en
Lanpa, César. «Los decretos de urgencia en el Perii». En Pensamiento Constitu-
cional, n.° 9, Afio IX, MDC-Fondo Editorial de la PUCP, Lima, 2003, pp. 131-
138.

®  CaRRILLO L6PEZ, Marc. «El control parlamentario de las normas del Gobierno con
rango de ley». En Problemas actuales del Control Parlamentario..., p. 571.
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En este sentido, el control parlamentario de los decretos de urgen-
cia habilita al Parlamento para derogar o convalidar dichas normas, aun
cuando la Constitucién circunscribe el control a su modificacién o de-
rogacion y el Reglamento del Congreso solo prevé su derogacién, mas
no su modificacién.! ' '

Por ello, siendo que el control parlamentario de los decretos de ur-
gencia es para derogarlos o convalidarlos, es 16gico que el control de
los mismos sea siempre posterior. En este mismo sentido se ha pronun-
ciado la doctrina, pues «en el caso del Decreto-ley [adviértase que lo
que para nosotros son los decretos de urgencia, la doctrina espafiola los
denomina decretos-ley] el control es posterior a la produccién de la
norma; antes del control esta es perfecta y, en su caso, vilida».5?

El hecho de que el control de los decretos de urgencia sea a
posteriori importa, ya de por si, un elemento que dificulta su control; a
ello se suma el hecho de que, en la prictica parlamentaria, su convali-
dacion se realice mediante el silencio legislativo positivo®® y su deroga-
cién sea expresa.

A nuestro entender, y con el fin de realizar un control efectivo y
oportuno de los decretos de urgencia, deberia reglamentarse en sentido
contrario, es decir, el silencio del legislador deberia entenderse como
que la norma no ha sido convalidada, pues el silencio, que puede ser
producto de la desidia de los parlamentarios para realizar el control o
porque no es conveniente que se realice por afectar sus intereses politi-
cos y de partido, no es argumento vélido ni racional para que del mis-
mo se pueda colegir, sin mds, la convalidacién de los decretos de ur-
gencia, mas aun cuando tal convalidacién «aparece configurada como
un acto de naturaleza esencialmente politica, caracterizada por su alto
grado de discrecionalidad».%

ot Refiriéndose a los decretos de urgencia, el articulo 118°-19 de la Constitucién se-
fala que: «El Congreso puede modificar o derogar los referidos decretos de ur-
genciax; en tanto que el articulo 91° - ¢) del Reglamento del Congreso establece
que en caso de no cumplir con los requisitos establecidos, «la Comisién informan-
te (...) presenta dictamen y recomienda su derogatoria». (Subrayado nuestro).

82 GumiErRrRez GUTIERREZ, op. cit., p. 868; 385.

6 LanDa, César (Con la colaboracién de Jorge Leén). Control Parlamentario..., pp.
25-26; Ruiz MoLLEDA, Juan C. «El control parlamentario de los decretos de urgen-
cia en el Peri». Pensamiento Constitucional, n.° 7, Aiio VII, MDC-Fondo Edito-
rial de la PUCP, Lima, 2000, pp. 520-525.

6 CarMONA CONTRERAS, Ana. «Los efectos de la convalidacién parlamentaria del De-
creto-Ley. Andlisis critico». En: VaLL (coord)., op. cit., p. 385.
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Por otro lado, de la naturaleza misma de estas normas, podemos
inferir determinados criterios que deben ser considerados al momento
de realizar el control:

1. Los decretos de urgencia deben tener periodicidad limitada, pues
por regla general siempre son transitorias; de lo contrario, si la si-
tuacién excepcional que le sirve de base se prolongase en el tiem-
po, el Congreso deberia legislar positivamente sobre el tema. Sin
embargo, al no existir dicha limitacién legislativa, el Reglamento
del Congreso deberia incorporarlo como un pardmetro de control.

2. Los decretos de urgencia tienen fuerza de ley activa en tanto pue-

den modificar o suspender los efectos de las leyes ordinarias en el

ambito de su competencia; mas no deben tener fuerza pasiva, es
decir, deben poder resistir una modificacién de una norma de rango
legal posterior.

Estédn reservados para regular solo materia econémica y financiera.

4. Se dictan con la condicién de que lo requiera el interés nacional,
que si bien es un concepto juridico abierto o indeterminado, no es
de carécter discrecional del gobierno, motivo por el cual cabe asu-
mir como un criterio delimitador que existe interés nacional cuando
se halla comprometido el bien comiin, el interés social, la utilidad
piblica, la seguridad puiblica o el interés general.®

w

Ahora bien, el control parlamentario de los decretos de urgencia en
nuestro ordenamiento, segin como se ha venido presentando en la prac-
tica parlamentaria (véase Cuadro n.° 6), nos indica que, por ejemplo,
durante el régimen fujimorista fue inoperante, pues se establecié una
préctica vedada y recurrente de no dar cuenta al Parlamento de los de-
cretos de urgencia que emitia el Ejecutivo, agravada por el hecho de
emitir decretos de urgencia «secretos».%

¢ LaNpa, César (Con la colaboracién de Jorge Ledn). Control Parlamentario..., pp.
25-26.

%  Estos decretos de urgencia «secretos» nunca fueron remitidos al Congreso, mucho
menos se sabfa de su contenido. M4s adelante, la Comisi6n investigadora Waisman
hubo de determinar que muchos de estos decretos de urgencia «secretos» sirvieron
para desviar indebidamente fondos piblicos de un pliego presupuestario a otro.
Baste como ejemplo mencionar el uso de estos decretos «secretos» para adquirir,
por una suma ingente, caballos, sables, pantalones y calcetines para el batallén
Hisares de Junin bajo el rubro de «secretos de Estado», a todas luces absoluta-
mente absurdo.
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Cuadro n.’ 6
DEcCrETOS DE URGENCIA*

PeriODO LEGISLATIVO N.° DE NORMAS
1994 144
1995 73
1996 129
1997 116
1998 67
1999 78
2000 128
2001 142
2002 69
2003 14

Fuente: Departamento de Tramite y Estadistica Procesal del Congreso de la
Repiblica.

Elaboracién: César Landa y Jorge Ledn.

* Fecha: Al 20-11-2003.

Las inconveniencias de la situacidn descrita va mds alla del funcio-
namiento adecuado del control parlamentario, pues el uso abusivo, dis-
crecional o arbitrario de los decretos de urgencia, facilitado por un
eventual apoyo parlamentario, introduce elementos oligirquicos en el
proceso de decision politica. En este sentido, «conviene prevenir sobre
un hecho no inhabitual: si el Gobierno obvia al Parlamento, la legitimi-
dad del propio sistema queda afectada».®’

Por ello, es preciso sefnalar que dentro de un régimen democratico,
el control parlamentario de los decretos de urgencia exige una respon-
sabilidad compartida del Ejecutivo y del Legislativo. Por parte del Eje-
cutivo, porque tiene la obligacion (asi lo establece la Constitucién) de
dar cuenta al Congreso; y, por parte de este, porque debe realizar la re-
visién, de fondo y de forma, y el cumplimiento de lo dispuesto en la
Constitucion y en el Reglamento del Congreso.

¢ CarriLLo L6pEz, op. cit.,, p. 571.
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iii. Dacidn de cuenta de los tratados internacionales ejecutivos

El control parlamentario de los tratados internacionales ejecutivos
estd previsto en el articulo 57° y 118°-11 de la Constitucién, y en el ar-
ticulo 92° del Reglamento parlamentario.

El control parlamentario de los tratados internacionales ejecutivos
supone la participacién del Poder Legislativo en lo relativo a la politica
exterior, que normalmente es liderada e impulsada por el Poder Ejecuti-
vo, como consecuencia de la atribucién que la Constitucién ha estable-
cido a favor del Ejecutivo.%® En este sentido, la intervencién del Parla-
mento en este ambito se debe a un «cierto proceso de democratizacion
de la politica exterior, consistente en abrir cauces de participacion en la
misma a favor del Parlamento».%®

A fin de tener cabal idea del control parlamentario de estos trata-
dos, es necesario previamente referirnos a qué clase de tratados se re-
fiere y, segundo, a qué dmbito queda habilitado el Parlamento para rea-
lizar el control respectivo.

Los tratados a los que hace referencia el articulo 92° del Regla-
mento del Congreso se refiere a aquellos que la doctrina denomina tra-
tados simplificados. En efecto, los tratados simplificados son los acuer-
dos internacionales sobre materias de dominio propio del Poder Ejecuti-
vo, es decir, cuyas materias no estan contempladas en el nivel legislati-
vo ni constitucional,” por lo que no pueden contemplar materias relati-
vas a derechos humanos, soberania, dominio o integridad del Estado,
defensa nacional, obligaciones financieras del Estado, en materia tribu-
taria, aquellas materias que requieran la modificacién o derogacién de
una ley, ni las materias que requieran medidas legislativas para su eje-
cucién.”

En tanto que el Reglamento del Congreso no especifica a qué am-
bito se circunscribe la intervencion del Parlamento, por medio del con-

¢  En este sentido, el articulo 118°-11 de la Constitucién sefiala que: «Corresponde al
Presidente de la Repiblica: [...] 11. Dirigir la politica exterior y las relaciones in-
ternacionales; y celebrar y ratificar tratados».

69

PErez TrEMPS, Pablo. «El control parlamentario de la politica exterior». En:
GARRORENA MORALEs (ed.), op. cit., pp. 273-274.

0 LaNDA, César. Tribunal Constitucional y Estado Democritico..., pp. 794-797.

7t Articulo 56° de la Constitucién y articulo 92° del Reglamento del Congreso de la
Repiiblica.
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trol parlamentario de los tratados simplificados, entendemos que el con-
trol «[...] se dirige esencialmente a fiscalizar la actuacién del Ejecutivo
[..] que supone autorizar, o en su caso, denegar, que el Gobierno com-
prometa juridicamente al Estado, en el orden internacional, a través de
los Tratados [...]».7?

Pero cabe agregar con respecto al momento de su realizacién, que
el control parlamentario de los tratados simplificados es un control a
posteriori, que se dirige también a evaluar el contenido material de
los convenios, a fin de que el Poder Ejecutivo no se exceda en sus
atribuciones.”

Cuadro n.° 7
TRrRATADOS INTERNACIONALES EJECUTIVOS*

EstADO NUMERO
Publicados 44
En Comisién 14
Con Dictamen Favorable 8
Con Dictamen Negativo 3
Retirado 2
Rechazado 1
R. Plano/ Archivado 2
Autdgrafa 2
ToTAL 76

Fuente: Departamento de Trdmite y Estadistica Procesal del Congreso de la
Repiiblica,

Elaboracién: César Landa y Jorge Le6n.

*Fecha: Del 2001 al 20-11-2003.

Finalmente, y en lo que concierne a su manifestacién en nuestra
practica parlamentaria (véase Cuadro n.° 7), a diferencia del control

2 Dorapo Frias, Fernando. «El control parlamentario de la politica exterior». En:
Problemas actuales del Control Parlamentario..., p. 539.

" MENpEz CHANG, Elvira. El control parlamentario de las atribuciones del Presiden-
te en la celebracion de los Convenios Ejecutivos Internacionales. Lima: Fondo
Editorial de la PUCP, 1999, p. 87.
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parlamentario de los tratados ejecutivos en autocracia (entre 1993 y
1996 no se registr6 ninguna observacién a los tratados simplificados
celebrados por el Presidente de la Repiiblica,” hecho indica que el con-
trol de estos tratados fue tendenciosamente evitado), en un régimen de-
mocrético, si bien la mayoria de ellos han sido convalidados por el Par-
lamento, como puede apreciarse, tres cuentan con dictamen negativo,
dos han sido retirados, uno fue rechazado y dos fueron rechazados de
plano y archivados. Todo esto es una sefial de que el Parlamento esti
asumiendo activamente el control de estos tratados y dejando atras el
control falaz que caracteriz6 al régimen fujimorista.

3.3. CONTROL REPRESIVO

Mediante el control represivo, el Parlamento organiza y pone en
funcionamiento su facultad de investigacién y sancién mediante las co-
misiones investigadoras, el antejuicio politico, la interpelacién y la mo-
cién de censura, instituciones que a continuacién analizamos.

3.3.1. Interpelacion ministerial

Tanto el articulo 131° de la Constitucidén Politica como el articulo
83° del Reglamento del Congreso regulan este instrumento de control
politico.

De la interpelacién ministerial cabe decir que es el acto parlamen-
tario por el cual el Parlamento insta al Consejo de Ministros en pleno o
a cualquier ministro individualmente, a fin de dar respuesta al pliego
interpelatorio, el mismo que contiene «interrogaciones [...] sobre mate-
rias de carécter general o de particular relieve politico, que suelen pro-
vocar la apertura de un debate que, eventualmente termina con la vota-
cién de una mocién en la que la cdmara fija su posicién respecto del
asunto debatido».”

Cabe sefialar que la interpelacién es un instrumento politico de
control no solo de la oposicién parlamentaria sino, también, de la pro-
pia representacién parlamentaria que apoya al Gobierno. Asi, la mayo-

" Ibidem, p. 89.
 Mora-Donarro, Cecilia. «Instrumentos constitucionales para el control parlamen-
tario». En: Cuestiones Constitucionales...,op. cit. p. 109,
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ria parlamentaria debe cautelar que la actividad politica y normativa del
Poder Ejecutivo siga las pautas de gobierno, establecidas en la contien-
da electoral, la cual constituye su referente de control, mientras que la
tarea de control de las minorias se centra en la fiscalizacién de la acti-
vidad del Poder Ejecutivo, en funcién de los mandatos de la Constitu-
cion y de la interpretacion que los partidos de la oposicién hagan de la
accién gubernamental, en cuanto los resultados de los mismos no re-
suelvan los cruciales problemas del pais.

No obstante, no se debe confundir la interpelacién ministerial y las
preguntas, pues entre ellas existen dos diferencias fundamentales. En
efecto, por ser institutos distintos, existe una diferencia en razén del
asunto sobre el que versan. El de las interpelaciones es un asunto cuali-
ficado con base en criterios objetivables que se especifican a nivel nor-
mativo en los ordenamientos parlamentarios en la actualidad. Las pre-
guntas, en cambio, versan sobre cualquier asunto de interés publico.
Esta diferencia sustancial «se complementa con otra de indole adjetiva,
que es la previsién de resultas de la interpelacion, de la apertura de un
procedimiento dirigido al pronunciamiento colegiado, mediante el insti-
tuto de la mocién consecuencia de la interpelacién».”

Ahora bien, existe en la practica parlamentaria nacional una rela-
cién inversamente proporcional entre el gobierno y la oposicidn parla-
mentaria (véase Cuadro n.° 8). Asi, se puede apreciar como regla que
cuando existe identidad entre mayoria parlamentaria y el Poder Ejecuti-
vo, no se interpela a sus ministros; pero si la mayoria parlamentaria es
opositora al gobierno, se produce no solo interpelaciones ministeriales,
sino también censuras, aplicando el principio de la regla de la mayoria,
entendida como el control por medio del nimero mayoritario de votos,
antes que de la concertacion.”

™ Yanes HErRreros, Aureliano. «Mociones, interpelaciones y preguntas». En: VaLL

(coord.), op. cit, p. 258.
7 LanDA, César (Con la colaboracion de Jorge Leén). Control Parlamentario....pp.
32.
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Cuadro n.° 8
INTERPELACIONES*

EstabO NUMERC

Aprobadas
En Consejo Directivo
Rechazadas

Con retiro de firmas
Al Archivo
TotaL

O [N = =W

Fuente: Departamento de Tramite y Estadistica Procesal del Congreso de la
Republica.

Elaboracién: César Landa y Jorge Leén.

* Fecha: Del 13-11-2001 al 20-11-2003.

3.3.2. Mocion de censura y cuestién de confianza

La mocidn de censura y la cuestion de confianza estdn reguladas
por el articulo 132° de la Constitucién, mientras que el Reglamento
parlamentario las regula en su articulo 86°.

En relacién con ambos institutos, cabe sefialar que son instrumen-
tos de control politico para hacer efectiva la responsabilidad politica del
Consejo de Ministros o de los ministros considerados individualmente.

En el caso de la mocién de censura, esta puede ser planteada por
los Congresistas luego de la interpelacién y de la concurrencia de los
ministros para informar. Sin embargo, también es posible plantearla
cuando el ministro se muestra renuente ante la invitacion para infor-
mar o luego del debate en el que intervenga el ministro por su propia
voluntad. El Reglamento del Congreso prevé la posibilidad, ademais,
de proponer dicha mocién cuando, durante la participacién de los mi-
nistros en las sesiones del pleno, estos ofendan al Congreso o a sus
miembros.”

Nuestro ordenamiento, sin embargo, no ha previsto la mocién de
censura constructiva, pues solo prevé que ante la aprobacién de la mo-

8 Cf. Articulo 86°-a) del Reglamento del Congreso de la Repiblica.
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cién de censura, el Gabinete en pleno o los ministros personalmente,
segin sea el caso, deben dimitir, pero no se propone una férmula de
reemplazo. Es por ello que «la capacidad de control que a través de
ella puede desplegarse no depende tanto de que la censura sea o no
constructiva como de que el debate se implemente de modo que permi-
ta a la oposicion realizar de l1a mejor manera su critica al gobierno».™

Esto encuentra apoyo en el hecho de que muy rara vez la mocion
de censura llega a desplegar toda su efectividad. Asi lo demuestra la
experiencia parlamentaria ya que en la década de los ochenta solo un
ministro llegé a ser censurado, en la década de los noventa ninguno,
mientras que en el actual periodo democratico solo se ha llegado a
plantear dos pedidos de censura que finalmente no han prosperado
(véase Cuadro n.° 9).

Cuadro n.’ 9
CENSURA MINISTERIAL*

MINISTRO EstapO N.° pbE CENSURA
Ministro del Interior Para ser vista por el I
Consejo Directivo
i Ministro de Agricultura No aprobado 1
Miembros de la Mesa Con retiro de firmas 1

Directiva del Congreso

TotaL 3

Fuente: Departamento de Trdmite y Estadistica Procesal del Congreso de la
Repiiblica.

Elaboracién: César Landa y Jorge Ledn.

* Fecha: Del 15-11-2001 al 20-11-2003.

En cuanto a la cuestion de confianza, su planteamiento solo se pro-
duce por iniciativa ministerial y en sesién del Pleno, quedando estable-
cida la imposibilidad de que la misma pueda ser planteada por los par-
lamentarios.?

™ ARAGON REYEs, op. cit., p. 198.

En este sentido, el Reglamento del Congreso de la Repiiblica en su articulo 86° ha
establecido que: «c) La cuestién de confianza sélo se plantea por iniciativa minis-
terial y en sesién del Pleno del Congreso (...). d) La Mesa Directiva rechazaré de
plano cualquier proposicién de confianza presentada por Congresistas».
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En este sentido, el Presidente del Consejo de Ministros o los mi-
nistros de motu proprio pueden solicitar al Congreso un voto de con-
fianza (sin perjuicio del voto de investidura), cuando consideran que re-
quieren de la convalidacién del Parlamento para un programa politico o
econémico determinado, o inclusive para solicitar la delegacién de fa-
cultades legislativas. '

Sin embargo, es necesario sefialar que si la cuestién de confianza
es rechazada por mayoria simple de votos de los congresistas, se produ-
ce el mismo efecto que la censura, esto es, la crisis ministerial que lle-
va a la dimisién de todo el gabinete —si el que solicit6 el voto de con-
fianza es el gabinete en Pleno— o solo del ministro que solicité la
cuestién de confianza del Congreso.

3.3.3. Comisiones investigadoras

Las comisiones parlamentarias de investigacion, previstas en el ar-
ticulo 97° de 1a Constitucién y en el articulo 88° del Reglamento del
Congreso, «pueden cumplir una tarea importantisima para el correcto
funcionamiento del sistema democritico, y [...] que por ello, ademas
de ser muy necesarios, es preciso que sean configurados adecuadamen-
te» 8

Dado que por su propia naturaleza y porque estdn sujetos a la vo-
luntad politica del Parlamento, las comisiones investigadoras son las
que mds controversias y roces provocan, es necesario determinar, clara-
mente, sus poderes y limites, a la vez que se requiere, debido a la fre-
cuente recurrencia a solicitar la conformacién de estas Comisiones, ra-
cionalizar su conformacién y funcionamiento, para que «esta arma afi-
lada de la oposicién no pierda el filo por utilizarla de manera arbitraria
y en exceso».?

Como quiera que uno de los aspectos mas controvertidos y dificiles
de las comisiones investigadoras estdn relacionados con sus limites, po-
demos advertir que aquellas estdn limitadas, cuando menos, por las si-
guientes restricciones que a continuacién analizamos.

8 Torres Muro, Ignacio. Las comisiones parlamentarias de investigacion. Madrid:

Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1998, pp. 11-12.

8 Zed, Wolfgang. «Informe sobre la organizacién, las funciones y el procedimiento
de las comisiones en el Bundestag». En: Da SiLva OcHoa, Juan Carlos (coord.)
Las Comisiones Parlamentarias. Vitoria-Gasteiz; Parlamento Vasco, 1994, p. 52.
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i. Limites materiales

Dentro de los limites materiales se ubican las materias clasificadas
como «secretas» o «reservadas». El Reglamento del Congreso nada
dice al respecto. Aunque en la practica las comisiones investigadoras
han tenido y tienen acceso a determinada informacién de caricter reser-
vado, nada obliga a las instituciones que manejan y tienen bajo su res-
ponsabilidad este tipo de informacién a suministrar los mismos, pues ni
la Constitucién ni el Reglamento del Congreso establecen tal obliga-
cién, mas aun cuando se trata de informaciones que puedan comprome-
ter la seguridad nacional o la defensa del Estado.

En todo caso, «para evitar cualquier tentacién de ilegalidad cobija-
da en la clasificacion como secretos de ciertos temas, debe garantizarse
un control parlamentario de los mismos ejercido de forma periddica y
responsable»,® y eso implica la necesidad de que, en via reglamentaria,
se determine hasta donde las comisiones investigadoras pueden tomar
conocimiento de tales materias y cudl es la responsabilidad de quienes
la solicitan.

ii. Limites orgdnicos o competenciales

Dentro de estos limites corresponde analizar las relaciones entre las
comisiones investigadoras, el Poder Judicial y el Ministerio Publico.

La Constitucién, en su articulo 97°, sefiala que las conclusiones a
las que lleguen las Comisiones investigadoras «no obligan a los érga-
nos jurisdiccionales» y en el articulo 139°-2 sefiala que la facultad de
investigacién del Congreso no debe «interferir en el procedimiento ju-
risdiccional ni surte efecto jurisdiccional alguno». Del mismo modo, el
Reglamento del Congreso seflala que «las conclusiones aprobadas por
el Congreso no obligan al Poder Judicial, ni afectan el curso de los pro-
cesos judiciales».

Sobre este tema, en la doctrina del Derecho parlamentario compa-
rado se pueden identificar dos sistemas respecto de las relaciones de las
Comisiones Investigadoras con el Poder Judicial. Existe un primer sis-
tema, como el francés, al que podemos denominar sistema excluyente

8 Torres BoNET, Mar{a. Las comisiones de investigacion, instrumentos de control

parlamentario del gobierno. Madrid: Congreso de los Diputados, 1998, p. 130.
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que no permite la iniciacién de un proceso de investigacidon parlamenta-
ria si estd pendiente un procedimiento judicial sobre los mismos he-
chos; es mas, «todo proceso de investigacién parlamentaria se veria pa-
ralizado si se iniciase con posterioridad un proceso judicial».?

Por otro lado, podemos hablar de un sistema paralelo, segin el
cual la existencia de un proceso judicial no impide que el Congreso
pueda iniciar investigaciones sobre los mismos hechos, permitiendo que
la investigacién parlamentaria y la investigacién jurisdiccional puedan
realizarse paralelamente. Es el caso, por ejemplo, del sistema norteame-
ricano e italiano, entre otros.

De los articulos mencionados antes se desprende con claridad que
nuestro sistema constitucional ha optado por este ltimo, esto es, por el
sistema paralelo, en virtud del articulo 88°-f del Reglamento del Con-
greso que establece que «la intervencién del Ministerio Piblico o el
inicio de una accién judicial en los asuntos de interés ptiblico someti-
dos a investigacion por el Congreso, no interrumpen el trabajo de las
Comisiones de Investigacién. El mandato de estas prosigue hasta la ex-
tincién de los plazos prefijados por el Pleno y la entrega del informe
respectivo», y eso es un acierto si consideramos que la investigacion
parlamentaria y la investigacién jurisdiccional tienen diferente naturale-
za y objeto.

Sin embargo, el sistema paralelo tiene el inconveniente de generar
fricciones entre el Parlamento y el Poder Judicial, dado que ni la Cons-
titucion ni el Reglamento del Congreso regulan las relaciones entre es-
tos 6rganos del Estado, por lo que no quedan claros otros aspectos como,
por ejemplo, si el Poder Judicial tiene la obligacién de proporcionar in-
formacién y pruebas al Congreso sobre un determinado hecho, o si las
pruebas exhibidas por el Parlamento no las invalida para ser actuadas
en via judicial.

Respecto del primer cuestionamiento, pensamos que debe ser el
mismo Poder Judicial quien determine y decida si proporciona o no una
determinada informacién, considerando la autonomdia institucional que
le asiste y el principio de colaboracién entre los poderes del Estado.

8 Gupe FENANDEZ, Ana. Las comisiones parlamentarias de investigacion. Santiago

de Compostela: Servicio de Publicaciones de la Universidad Santiago de Com-
postela, 2000, p. 94.
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En relacién con la actuaciéon de pruebas en sede parlamentaria,
cabe seiialar que tal exhibicién no las invalida como medios probato-
rios, pero siempre que la exhibicién se realice considerando el test de
la razonabilidad. En otras palabras, las comisiones investigadoras, para
poder determinar si es factible la difusién de un determinado medio
probatorio, deben seguir los siguientes pasos: a) adecuacion de la me-
dida (para verificar que la exhibicién de los medios probatorios sea
afin a las funciones que han dado origen a la creacién de la comisién
investigadora); b) necesidad de la medida (la decisién parlamentaria de
ordenar la exhibicién de un determinado medio probatorio debe ser in-
dispensable para llevar a cabo la finalidad de la comisién investigado-
ra); y c¢) proporcionalidad de la medida (en tanto que la difusién que
haga la comisién investigadora debe ser proporcional al objetivo que se
persigue).’

Por otro lado, en cuanto a las relaciones de las Comisiones Investi-
gadoras con el Ministerio Piblico, resulta bastante cuestionable que el
articulo 88°-1 del Reglamento del Congreso sefiale que, si el informe de
la Comision Investigadora es aprobado, «el Congreso 1o envia al Fiscal
de la Nacién, acompafiado de todos los actuados, a fin de que proceda
a iniciar las acciones que corresponda». Este articulo parece constreiiir
al Fiscal de la Naci6n a iniciar, siempre y en todos los casos, las accio-
nes que corresponda, pues no deja un dmbito de libre devaloracién, y
eso implica una afectacién de la autonomia e independencia que consti-
tucionalmente le han sido conferidas.

Lo expuesto hasta esta parte nos lleva a considerar una regulacién
expresa de las relaciones entre el Congreso, el Poder Judicial y el Mi-
nisterio Publico en materia de investigacién parlamentaria, a fin de no
afectar la autonomia y la independencia de dichos érganos del Estado.

iii. Limites personales

Un tercer limite a la facultad de investigacién del Congreso lo
constituyen, indudablemente, los derechos fundamentales. No obstante
que el articulo 97° de 1a Constitucién no prevé a los derechos funda-

8  LaNDA, César. «Sobre las relaciones entre la comisiones investigadoras del Con-
greso y el Poder Judicial: el caso de los videos de la corrupcién». Revista Biblio-
tecal, n.° 4, afio 3, CAL, Lima, 2002, pp. 403-411.
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mentales (a excepcién del derecho a la intimidad) como l{imite a esta
potestad parlamentaria, cabe decir que los mismos son auténticas «va-
llas» al ejercicio del poder, incluido el poder de investigacion del Con-
greso. Esto en el entendido de que «los derechos fundamentales tienen
un doble caricter constitucional: como derechos individuales de la per-
sona y como orden valorativo institucional».3

Dado que el Reglamento del Congreso es muy parco al sefialar que
quienes concurren citados por una Comisién Investigadora «pueden
acudir a ellas en compaiifa de un Abogado» (articulo 88°-d), nos lleva a
seftalar que se deben incluir otros derechos que las comisiones investi-
gadoras deben respetar: derecho a la dignidad de la persona humana, el
derecho al honor, el derecho a la intimidad y privacidad, el derecho al
debido proceso parlamentario y el derecho de defensa.

Ademds, debemos resaltar que si bien el Reglamento del congreso
establece la obligacién de comparecer ante ellas y proporcionar la in-
formacién que se posea (articulo 88°-b), nada obliga a quien comparece
a declarar; esto es asi por cuanto este constituye una manifestacion del
derecho a la no incriminacién,’” del mismo modo que le asiste, al com-
pareciente, el derecho a la no autoincriminacién propiamente dicha.

iv. Limites temporales

Es pertinente analizar bajo este punto la duracién de las comisiones
de investigacién. El Reglamento del Congreso (articulo 88-°) no seiiala
un plazo determinado que tiene una Comisién Investigadora para reali-
zar sus investigaciones, pues tal determinacién lo realiza el Pleno del
Congreso; tampoco establece un nimero limitado de veces por los cua-
les se puede prorrogar el plazo otorgado por el Pleno del Congreso a
una comisién investigadora.

Es necesario, a este respecto, que el Reglamento establezca un pla-
zo prudencial para el desarrollo de las investigaciones, asi como el ni-
mero de veces por los cuales las tareas de una Comisién Investigadora
puede ser prorrogado, lo contrario significa aportar elementos de inefi-

LANDA, César. Teoria del Derecho procesal constitucional. Lima: Palestra Edito-
res, 2003, p. 177.

8  Quispe FARFAN, Fany. La libertad de declarar y el derecho a la no incriminacion.
Lima: Palestra Editores, 2002, p. 57.
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cacia y desidia por parte de los que conforman dichas comisiones in-
vestigadoras.

Ahora bien, junto a la complejidad que plantea el tratamiento de
los limites de las comisiones investigadoras, aparece el problema de las
facultades o poderes con los que cuentan dicha comisiones.

El articulo 97° de la Constitucién ha investido a las comisiones in-
vestigadoras de los «mismos apremios que se observan en el procedi-
miento judicial», del mismo modo que el Reglamento del Congreso lo
hace en el articulo 88°-d. Es del caso advertir que tal equiparacién de
los apremios que tienen las comisiones investigadoras con los del 6rga-
no jurisdiccional no convierte a aquellas en 6rganos judiciales, pues
«no por ello debe asimilarse la naturaleza politica, propia de los 6rga-
nos parlamentarios, con la naturaleza judicial, propia de los 6rganos ju-
diciales».®

Pero es justamente por el hecho de que las comisiones investiga-
doras gocen de tales poderes que se hace necesaria una regulacién
clara y precisa, a fin de evitar que en su uso se incurra en arbitrarie-
dades, hecho que implica que el principio de razonabilidad pondere
permanentemente el uso de estas facultades, que en las lineas que si-
guen analizaremos.

i. Poder para requerir la comparecencia de personas
(The power to send for persons)

Segtin el Reglamento del Congreso, las comisiones investigadoras
pueden solicitar al juez especializado en lo Penal que una persona sea
conducida por la fuerza piblica cuando no comparezca en la fecha y
hora sefialados (articulo 88°-d). Hasta aqui parece que tal proceder es
correcto, pero tal correccién desaparece cuando el mismo articulo sefia-
la que el juez «accederd a la peticién y ordenard que se realice por el
mérito de la solicitud». Consideramos que el articulo en anélisis, en
esta parte, es inconstitucional, por cuanto afecta la autonomia e inde-
pendencia judicial al compeler y obligar injustificadamente, y por el
solo mérito de la solicitud, al juez a ordenar la comparecencia de una
persona mediante la fuerza publica. Debe quedar claro que lo que se

8  Garcia Manamur, Rosario. Las Comisiones Parlamentarias de Investigacion en el

Derecho Constitucional Espariol. Madrid: McGraw-Hill, 1996, p. 68.
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cuestiona aqui no es tanto que las comisiones investigadoras tengan ta-
les facultades, sino que ponemos en entredicho que se obligue al Juez a
ordenar tal comparecencia, sin que el mismo pueda realizar una libre
valoracion de tal solicitud, por lo que consideramos que este aspecto
debe ser materia de reforma. :

Junto a este poder, aparece la facultad de las comisiones para soli-
citar el allanamiento de domicilios y locales. La redaccién del articulo
en comentario no puede ser mas deficiente, pues mientras que para la
comparecencia de las personas el juez no puede valorar su procedencia,
este articulo prevé, sin fundamento alguno, para el caso del allanamien-
to, que el juez puede ordenar el allanamiento «previa evaluacion de los
argumentos presentados», es decir, cuando se trate de afectar la libertad
de la persona, el juez no puede valorar tal solicitud, mientras que para
el allanamiento si lo puede hacer. Nada mas absurdo.

Frente a estos inconvenientes debemos plantear que tales pedidos,
incluida la solicitud de medidas cautelares personales, como el impedi-
mento de salida del pais, deben ser ordenados tnica y exclusivamente
por el 6rgano jurisdiccional, el que debera valorar libremente, en todos
los casos, la procedencia o la improcedencia de tales pedidos.

Antes de finalizar esta parte creemos importante analizar la obliga-
toriedad que tienen las autoridades, funcionarios, servidores publicos y
cualquier persona, de comparecer ante las comisiones de investigacién
y cudles son las consecuencias que puede generar su inobservancia.

En principio, cabe decir que es licito y correcto que se haya esta-
blecido tal obligacién, pues, de lo contrario, estas Comisiones devendrian
en estamentos ineficaces y sin poderes para realizar sus funciones.

Ahora bien, el incumplimiento de tal obligacién daria lugar a la
configuracién del delito de negativa a colaborar con la administracién
ptblica (articulo 371 del Cédigo Penal) dado que «se niega al funcio-
nario piblico la colaboracién que necesita de ciertas personas para po-
der cumplir sus funciones» incluida la solicitud de «una comisién in-
vestigadora del Parlamento».¥ Esto implica que las personas requeridas
a comparecer deben ser adecuadamente notificadas dentro de un plazo
razonable que se debe establecer y que no contempla el actual articulo
88-c del Reglamento del Congreso.

8  ABANTO VASQUEZ, Manuel. Los delitos contra la Administracion Piblica en el Co-
digo Penal peruano. 2.* edicién, Lima: Palestra Editores, 2003, pp. 182-187.
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it. Poder para recabar informacion:
(The power to send for papers and records)

Estos poderes de las Comisiones Investigadoras estdn contemplados
tanto en la Constitucién Politica (articulo 97°) como en el Reglamento
del Congreso (articulo 88-e) y fundamentalmente son dos: el poder para
solicitar el levantamiento del secreto bancario y el levantamiento de la
reserva tributaria.

El problema que plantea el primero, es decir, el levantamiento del
secreto bancario, es que el Reglamento (articulo 88°-f ) no especifica
de qué personas se puede solicitar, si es de todas o solo de los funcio-
narios publicos, pues qué finalidad puede tener levantar el secreto ban-
cario de una persona que no ha desempefiado un cargo piblico o que
no tiene relacién con los hechos que se investiga.

El tema ha sido tratado en la doctrina extranjera, que se ha pronun-
ciado en el sentido de que, frente al vacio que existe en el Reglamento
del Congreso a este respecto, pues no prevé de quiénes se puede solici-
tar el levantamiento del secreto bancario, «sélo es posible su acceso
cuando afecte a personas que desempeifien o hubieran desempefiado, por
eleccién o nombramiento, cargos publicos en todas las Administracio-
nes Publicas y empresas de ellas dependientes. Fuera de este 4mbito
subjetivo de aplicacién resulta no fundado en derecho su acceso».*®

El levantamiento de la reserva tributaria adolece de los mismos de-
fectos que afectan al del secreto bancario, y eso hace necesario también
mayor precision al respecto en el Reglamento del Congreso; por ello,
creemos que es extrapolable al levantamiento de la reserva tributaria la
propuesta planteada para el primero.

En cuanto al funcionamiento real de las Comisiones Investigadoras
en la préctica parlamentaria, cabe decir que la misma est4d marcada por
la recurrencia casi ilimitada a solicitar su conformacién (véase Cuadros

n.° 10 y 11), lo cual contribuye negativamente a que las tareas realiza-
das por dichas comisiones no tengan mnguna relevancia ni trascenden-
cia en la opinién piblica.

% Mass6é GARROTE, Marcos F. Poderes y limites de la investigacién parlamentaria en
el Derecho constitucional espaiiol. Madrid: Congreso de los Diputados, 2001, p.
192.
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Cuadro n.° 10
MocioNEs DE ORDEN DEL DfA QUE SOLICITAN
CONFORMACION DE COMISIONES INVESTIGADORAS*

EstaDo NUMERO

Aprobadas como Comisiones Investigadoras 46
Aprobadas como Comisiones Ordinarias con facultades

de investigar 34
Aprobadas como Comisién Especial 1
En trimite 67
Rechazadas 3
Retiradas 15
Al Archivo 38
ToTAL 204

Fuente: Departamento de Tramite y Estadistica Procesal del Congreso de la
Repiiblica.

Elaboracién: César Landa y Jorge Le6n.

* Fecha: Del 27-07-2001 al 20-11-2003.

Cuadro n.° 11
MoCIONES DE ORDEN DEL DiA QUE SOLICITAN CONFORMACION
DE COMISIONES INVESTIGADORAS EN TRAMITE*

Estabo NUMERO
En Mesa Directiva 1
En Consejo Directivo 52
En Agenda del Pleno 13
En Orden del Dia 1
ToTtaL 67

Fuente: Departamento de Tramite y Estadistica Procesal del Congreso de la Repiblica.
Elaboracién: César Landa y Jorge Ledn.
* Fecha: Del 27-07-2001 al 20-11-2003.

Frente a esta situacion, pensamos que a fin de no convertirlas en instru-
mentos de control ineficaz, la conformacién de las comisiones investi-
gadoras debe racionalizarse ostensiblemente en virtud del principio de
razonabilidad, més aun si consideramos que la conformacién de mu-
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chas de ellas no tienen, realmente, al interés piiblico como presupuesto
factico.

Ademas, se debe tener en cuenta la importancia que supone el he-
cho que estas comisiones estén presididas fundamentalmente por la
oposicidén democritica parlamentaria, pues la experiencia de la década
pasada nos ensefia que cuando las comisiones investigadoras se dejan
en manos de la mayoria parlamentaria que apoya al Gobierno, las mis-
mas se convierten no en instrumentos de control sino en un «foro pi-
blico exculpatorio» de los yerros y traspiés del Gobierno, como lo fue-
ron, en su momento, las comisiones investigadoras que investigaron la
falsificacién de firmas hecha por un partido afin al Gobierno fujimo-
rista y la comision investigadora de la interceptacion telefénica.

Es en este contexto que la oposicidn democritica debe asumir res-
ponsablemente, sin caer en la oposicién filibustera y obstruccionista, su
rol democritico de control del poder, a partir de la delimitacién clara y
precisa de los poderes y limites de las comisiones investigadoras, que
aqui hemos esbozado preliminarmente.

3.3.4. Antejuicio politico

El antejuicio politico, en la Constitucién de 1993, esta regulado por
los articulos 99° y 100°, del mismo modo que el articulo 89° del Regla-
mento del Congreso prevé su procedimiento.

Como se sabe, las modificaciones introducidas por la Constitucién
vigente desnaturalizé la forma como se concibi$ originariamente el
antejuicio politico en la Constitucién de 1979, al facultar al Congreso
para imponer sanciones (suspender, inhabilitar o destituir) por delitos
de funcidn e infraccién de la Constitucién a determinados funciona-
rios, dando origen a una suerte de «juicio politico». Esto, a su vez, ha
incidido negativamente en el funcionamiento y eficacia de este instru-
mento de control. Frente a este problema, podemos considerar dos al-
ternativas:

1) se retorna al antejuicio politico (propiamente dicho) tal como lo
concibié la Constitucién Politica de 1979; o

2) se mantiene el «antejuicio politico» tal como estd previsto en la
Constitucion vigente, pero a condicidén de una reforma sustancial
del procedimiento que para tal efecto se ha previsto.
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Al respecto, consideramos que la primera alternativa planteada es
la mas adecuada, esto es, el Parlamento debe limitarse a suspender, de
encontrar responsabilidad, al funcionario piblico sujeto al antejuicio
politico y dejar la via expedita para que el Poder Judicial pueda tomar
conocimiento y pronunciarse, porque el hecho de que el Parlamento im-
ponga sanciones, muchas veces afectando derechos fundamentales, rifie
con el principio de divisién de poderes y no se condice con los postula-
dos de un Estado constitucional democratico. Esta es la alternativa que
ha sido considerada también en la Reforma de la Constitucién de 1993.

Sin embargo, tal Reforma ha sido postergada, hecho que nos lleva
a proponer una modificacién sustancial del procedimiento de «ante-
juicio politico», cuya finalidad no es juzgar ni sancionar, sino que «su
propdsito final es levantar la inmunidad o prerrogativa (exencién de
proceso y arresto) que protege al titular de una funcién para que los 6r-
ganos jurisdiccionales (ordinarios o especiales) procesen y juzguen su
conducta».”!

Como consecuencia de esta desnaturalizacion y la confusién que se
ha generado, en la doctrina nacional hay quienes sostienen que en nues-
tro sisterna constitucional se ha incorporado, por medio de la Constitu-
cién de 1993, el juicio politico para los funcionarios que cometan in-
fraccién a la Constitucidn y el antejuicio politico para los delitos de
funcién.”? Sin embargo, tal afirmacidn, aparte de ser bastante cuestio-
nable, es muy peligrosa porque ni la Constitucién ni el Reglamento del
Congreso hacen referencia expresa, en articulo alguno, al juicio politi-
co, menos por infraccién de la Constitucién. De hecho, este carece de
un procedimiento propio.

Ahora bien, debido a que los delitos de funcién estan tipificados en
las leyes penales, se elimina todo concepto juridico abierto e indetermi-
nado, al tiempo que no deja un margen de interpretacién discrecional
que puede servir para fines espurios. De hecho, el antejuicio politico
por esta causal no presenta problemas tan complejos como el antejuicio
por infraccién de la Constitucién. Por esta razén es que vamos a anali-

91 Paniagua Corazao, Valentin. «Acusacién constitucional, antejuicio o juicio politi-

co». La Constitucidn de 1993: Andlisis y comentarios II. Serie Lecturas sobre Te-
mas Constitucionales, CAJ, diciembre, Lima, 1995, p. 129.

92 Garcia ToMa, Victor. Andlisis sistemdtico de la Constitucion Peruana de 1993. T.
II. Lima: Fondo de Desarrollo editorial de la Universidad de Lima, 1998, pp. 334
y ss.
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zar este Ultimo a fin de proponer algunos criterios para mejorar su re-
gulacién y eficacia.

En la base de los inconvenientes que genera el antejuicio politico
por infraccién de la Constitucién esta el hecho de que las infracciones
carecen de una tipificacion.

Asf{, las sanciones que impone el Congreso por esta causal, aunque
cueste creerlo, se asemeja al bill of attainder del Parlamento inglés del
siglo X VI, institucién por la cual dicha institucidn, ante la imposibili-
dad de probar el delito, creaba el delito, el delincuente y la pena. En
este sentido, la doctrina sefiala que «el impeachment se diferencia del
bill of attainder en que éste castiga aquellos delitos para los cuales las
leyes no han sefialado penalidad alguna, que no estdn tipificados, en
tanto que el juicio politico es aplicado a una violacién de principios ya
reconocidos en el derecho».

En efecto, esto abre la posibilidad de que determinados funciona-
rios puedan ser encausados por infraccion de la Constitucién, aun cuan-
do sabemos que la misma no tiene desarrollo constitucional, legal ni re-
glamentario, afectando asi el principio de legalidad. M4s aun, en re-
ciente sentencia del Tribunal Constitucional tan solo se ha sefialado
que la infraccién constitucional es «toda falta politica en que incurran
los funcionarios que componen la estructura orgdnica prevista en la
Carta Politica, [que] compromete peligrosamente el adecuado desen-
volvimiento del aparato estatal. En estos casos, la razén del despojo
del cargo no tiene origen en la comisién de un delito, sino en la co-
misidn de faltas que aminoran, en grado sumo, la confianza depositada
en el funcionario, la que debe ir indefectiblemente ligada al cargo que
ostenta».*

Por ello, no coincidimos con quienes afirman que la infraccién de
la Constitucién no tiene por qué estar necesariamente catalogada tam-
bién como un delito o ilicito penal y puede no ser susceptible de mere-
cer una sancién impuesta por el érgano jurisdiccional,” porque con ello

% ARMAGNAGUE, Juan F. Juicio Politico y Jurado de Enjuiciamiento. Buenos Aires:

Ediciones Depalma, 1995, pp. 18-19.
%  Sentencia del Tribunal Constitucional. Exp. N.° 0006-2003-AI/TC, 1 de diciembre
de 2003. Véase <www.tc.gob.pe>.
EcGuiGUREN, Francisco. «La infraccién constitucional como limite a la inviolabili-
dad por votos u opiniones de los parlamentarios». En sus Estudios Constituciona-
les. Lima: Ara Editores, 2002, p. 454.
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se deja un amplio margen de interpretacion politica para procesar o no
a una aita autoridad, sin la garantia del debido proceso parlamentario,
ya que todo ejercicio de la potestad sancionadora del Estado debe estar
premunido del principio de legalidad, segin el cual no hay sancién ni
infraccidn, sin ley previa, de conformidad con lo dispuesto en el articu-
lo 2°-24-d de la Constitucién de 1993.

Sin embargo, uno de los problemas mds graves relacionados con la
infraccién de la Constitucion tiene que ver con el hecho de que el Par-
lamento puede proceder con absoluta arbitrariedad sin posibilidad de
que el acusado pueda impugnar tal acto porque como sabemos, cuando
el Congreso impone una sancién por infraccién de la Constitucidn, esta
queda en los fueros del Parlamento, siguiendo la vieja doctrina de los
interna corporis acta.®® Por ello, el Poder Judicial no tiene la oportuni-
dad de conocer este caso y tampoco existe posibilidad de que a los
afectados se les pueda restituir sus derechos ni retirar la sancién im-
puesta injustamente.

Ademds, cabe preguntarse ;cémo quedaria la sancién impuesta por
un mismo hecho que configura, a la vez, un delito de funcidn e infrac-
cion de la Constitucidn, si en sede judicial no se le encuentra responsa-
bilidad penal? Al respecto es claro que al no encontrar responsabilidad
por el delito de funcidn, el acusado debe ser restituido en sus derechos;
lo mismo no sucede por infraccidn porque, como ya dijimos anterior-
mente, €l Poder Judicial no podra avocarse su conocimiento, dando ori-
gen al absurdo que para el Poder Judicial el acusado es inocente, mien-
tras que para el Parlamento, que ya le impuso una sancién, el acusado
es responsable.

Por ello, en el caso de la concurrencia de un proceso judicial y otro
parlamentario sobre una misma persona por infraccién constitucional,
este dltimo deberia ceder competencia o quedar en suspenso a resultas
de su resolucién judicial, en la medida que tengan la misma materia
como objeto de investigacidn y sancion.

De alli que, tomando en consideracién los principios del debido
proceso parlamentario se hace necesario delimitar conceptualmente lo
que ha de entenderse por infraccién de la Constitucién, ademds de es-

%  ARANDA ALvVAREZ, Elviro. Los actos parlamentarios no normativos y su control ju-

risdiccional. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1998, pp.
54-56.
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tablecer los principios que pueden dar lugar a la configuracién de di-
cha violacion.

i. Tipificacion

Infraccién constitucional seria toda violacién a los bienes juridicos
—sociales, politicos y econdmicos— establecidos en la Constitucidn,
que no sean materia de proteccién y sancién —en caso de su incumpli-
miento— por norma legal alguna. Se busca proteger la Constitucidn
evitando la impunidad de quienes la violen por medios no previstos ni
sancionados en la ley, para lo cual dicho acto debe confrontarse con los
siguientes principios:

it. Principios

a) Principio de razonabilidad. Habra infraccién constitucional por
toda violacién a un mandato constitucional objetivo, por ejemplo, al no
respetar los plazos constitucionales establecidos para aprobar la ley de
presupuesto (articulos. 78° y 80°) o, realizar el mensaje presidencial
anual ante el Congreso (articulo 118°-7).

El acto constitucional, para que no sea una infraccién debe también
ser licito, es decir, no debe infringir directa ni indirectamente los dos ti-
pos de norma de la Constitucidn:

—Norma constitucional regla, caracterizada por ser una obligacién de ha-
cer o de no hacer, por ejemplo «nadie estd obligado a hacer lo que la ley
no manda ni impedido de hacer lo que ella no prohibe» (articulo 2°-24-a)
o «no hay proceso judicial por comisién o delegacién» (articulo 139°-1).

—Norma constitucional de principio, que constituye un mandato con un
alto grado de generalidad, pero que ordena que algo sea realizado en la
mayor medida posible. Por eso constituye una norma de optimizacién que
debe ser cumplida en diferentes grados, como por ejemplo «[...] el Estado
fomenta y garantiza el ahorro [...]» (articulo 87°) o, «[...] el Estado apoya
preferentemente el desarrollo agrario [...J».

Sin perjuicio de lo sefialado, la infraccién constitucional también se
producirfa si se violan los valores constitucionales y democréticos del
Estado de Derecho, valores que constituyen el fundamento que legiti-
man al Estado Constitucional como, por ejemplo, la soberanfa popular
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expresada en que «el poder del Estado emana del pueblo» (articulo 45°)
o la posicién humanista segiin la cual «[...] la defensa de la persona hu-
mana y el respeto de su dignidad son el fin supremo de la sociedad y
del Estado [...]» (articulo 1°).

b) Principio de racionalidad. Se busca que el acto constitucional
en cuestion constituya una violacién o afectacion directa e inmediata a
los bienes constitucionales que son objeto de proteccién, de modo que
los valores, principios o reglas constitucionales hayan sido infringidos
sin intermediacién alguna por el acto cuestionable. Se debe determinar
que haya una relacion 1égica y causal entre el acto constitucional, y la
afectacién del bien constitucional para que se produzca la infraccién
constitucional,

¢) Principio de proporcionalidad. Para que se produzca una infrac-
cién constitucional no basta que dicho acto sea irrazonable o irracional,
sino que también debe ser desproporcionado. Pero debe graduarse la in-
tensidad de la afectacién a los bienes constitucionales para que consti-
tuyan una infraccion constitucional. Asi, se puede establecer un baremo
de tres tipos de intensidad de la infraccién:

—Infraccion leve. Cuando se afecta un mandato constitucional abierto o
principio constitucional de optimizacién; por ejemplo, el deber primordial
del Estado de promover el bienestar general (articulo 44°).

—Infraccion intermedia. Cuando se infringe un mandato constitucional
expreso y directo; por ejemplo, tienen prioridad en el Congreso la aproba-
cién de «[...] las normas de descentralizacion y, entre ellas, las que per-
mitan tener nuevas autoridades elegidas a mis tardar en 1995 [...]» (Oc-
tava Disposicién Final y Transitoria); e

—Infraccion grave. Cuando se viola un mandato claro y vinculante,
como, por ejemplo, «[...] el mandato presidencial es de cinco afios, no
hay reeleccién inmediata [...]» (articulo 112°); cuando se viola un valor
democratico, como, por ejemplo, «[...] el Presidente de la Reptiblica se
elige por sufragio directo [...]» (articulo 111°); o cuando se viola un prin-
cipio constitucional —como el principio de supremacia constitucional
«[...] l1a Constitucién prevalece sobre toda norma legal [...]» (articulo 51°)-
que ponga en peligro al propio Estado constitucional.
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iii. Principio de proporcionalidad de las sanciones

La triple naturaleza del acto constitucional debe ser concurrente
para que se produzca la infraccién constitucional. En otras palabras, di-
cho acto debe ser irrazonable, irracional y desproporcionado para que
constituya una infraccién constitucional. Pero no toda infraccion consti-
tucional conlleva una misma sanci6n, sino que, de conformidad con el
grado de infraccién cometida, la sancién serd también proporcional.
Unas veces se podréd disponer la destitucién, otras la inhabilitacién y
otras tan solo la suspension del cargo, en funcién del grado de califica-
cién de la infraccién constitucional.

Sin perjuicio de ello, es oportuno mencionar que, de no llegarse a
producir una infraccién constitucional, el Congreso podria ejercer uno
de sus poderes implicitos: realizar una declaracién preventiva acerca de
ciertos actos constitucionales que de continuar o no rectificar podrian
configurar un supuesto de infraccién. Ello con la finalidad de llevar a
cabo su funcién de velar por el respeto de la Constitucién y disponer lo
conveniente para hacer efectiva la responsabilidad de los infractores
(art. 102°-2), mediante una amonestacion putblica, salvo que considere
algin tipo de sancién constitucional.

iv. Infraccion de la Constitucion y pardmetros de su tipificacion

Consideramos que la trasgresion de cualquier articulo de la Consti-
tucién no configura una infraccién de la misma, esto en el entendido de
que tales infracciones deben estar relacionadas con la funcién que des-
empefia el funcionario piblico, de conformidad con lo postulado en el
paragrafo precedente. Por lo demas, esto implica que se lleve a cabo
dicho proceso, respetando los principios y garantias del debido proceso
parlamentario, en su doble vertiente, como tutela del Derecho objetivo
del Congreso de investigar y sancionar las infracciones constituciona-
les, y como tutela de los derechos subjetivos de las autoridades protegi-
das por el antejuicio de respetar el debido proceso parlamentario.

Finalmente, y en general, cabe decir que las acusaciones constitu-
cionales constituyen practica bastante frecuente en la funcién de control
parlamentario (véase Cuadro n.° 12), sobre todo, desde el restableci-
miento del régimen democratico, debido a que en el periodo de los no-
venta se realizé una falsa identidad entre autoridad e impunidad, salvo
que se tratara de representantes o autoridades vinculadas a la oposicién.
Eso ha generado un desembalse de acusaciones constitucionales que ha
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provocado una sobrecarga de la labor parlamentaria de control, con los
problemas propios de su adecuada preparacion, investigacion, procesa-
miento y toma de decisién parlamentaria.

Cuadro n.° 12
ACUSACIONES CONSTITUCIONALES*®

PERIODO LEGISLATIVO N.° DE ACUSACIONES
1995-2000 (5 afios) 144

2000 161

2001 106

2002 108

2003 291

Fuente: Departamento de Tramite y Estadistica Procesal del Congreso de la

Repiiblica.
La Gaceta, Semanario del Congreso de la Republica, Afio VI, N.° 270,
2003.
La Gaceta, Semanario del Congreso de la Repiblica, Afio VI, N.° 297,
2003.
La Gaceta, Semanario del Congreso de la Republica, Afio VI, N.° 299,
2003,

Memoria de la Comisién de Constitucién y Reglamento. Perfodos 2001-
2002; 2002-2003. Congreso de la Repiiblica, Lima, 2003. pp. 253-254.
Elaboracién: César Landa y Jorge Ledn.
* Fecha: Al 20-11-2003

IV. CONCLUSION

En definitiva, el control parlamentario, en tanto mecanismo de con-
trol del poder, cumple un papel fundamental con el fin de garantizar los
derechos fundamentales, fortalecer el Estado constitucional democratico
y legitimar al poder mismo.

No obstante su importancia, el funcionamiento del control parla-
mentario se ha visto afectado por una serie de factores que lo han su-
mido en una situacién de crisis (como se desprende del analisis realiza-
do), y eso no es sino la manifestacion de la crisis de legitimidad por la
que viene atravesando el Parlamento en nuestros dias. Una de las cau-
sas que mas ha contribuido, y de hecho contribuye, de forma determi-
nante a tal crisis, es la identificacién de la titularidad del control con la
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mayorfa parlamentaria que apoya al gobierno, con lo cual la potenciali-
dad del mismo se ve seriamente disminuida.

Frente a esta situacidn, es necesario que la oposicién parlamentaria
asuma consciente y responsablemente la titularidad del control parla-
mentario, pero no para realizar una oposicién meramente obstruccionis-
ta cuando no pasiva sino para desempeifiar el rol de una oposicién que,
aparte de formular criticas legitimas, proponga alternativas viables a las
propuestas del Gobierno. Esto puede ser fortalecido, frente a los obsta-
culos que la mayoria siempre impone, a partir de consagrar, juridica y
normativamente, el derecho de las minorias de oposicién para realizar
dicho control, garantizdndose de esta manera su tutela jurisdiccional.

Finalmente, es necesario sefialar que si se quiere dotar de funciona-
lidad al control parlamentario, es importante que la oposicidn parla-
mentaria realice su tarea de control, no a partir de una concepcidn es-
trecha y restrictiva del mismo, sino que debe ser realizado por medio
de todos los procedimientos parlamentarios (incluido el procedimiento
legislativo), a fin de que el control politico se realice desde toda la «pers-
pectiva» parlamentaria y no solo a partir de determinados procedimien-
tos; ello también implica mejorar, sustancialmente, la regulacion y el
funcionamiento de todos los instrumentos de control previstos en la
Constitucion y en el Reglamento del Congreso.

Lima, febrero de 2004.



