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CAPITULO V1. LAS COMISIONES DE INVESTIGACION
EN MEXICO A LA LUZ DE LOS RECIENTES
CAMBIOS EN EL CONGRESO DE LA UNION.

UNA PROPUESTA DE REFORMA

Cuando un partido cohesionado y discipli-
nado posee la mayoria de las comisiones es
de esperarse que el sistema de comisiones
sea débil. Fxcepcionalmente débil serd si el
mismo partide mantiene una posicion do-
minante en la politica nacional por un tiem-
po prolongado. Una posible explicacion a
esto la encontramos en que este tipo de
partidos en el gobierno no tienen la expec-
tativa de convertirse en partidos de oposi-
cion y, por lo tanto, estin menos dispuestos
a reconocer derechos a las minorias; no
sucede lo mismo con los partidos que perci-
ben mds claramente la posibilidad de con-
vertirse, algtin dia, en minorias.

Malcolm Shaw
1. LAS RELACIONES ENTRE EL LEGISLATIVO Y EL EJECUTIVO EN MEXICO

Antes de acometer el estudio especifico de las comisiones de investigacion
en este pais, es necesario hacer algunas puntualizaciones sobre el sistema
politico mexicano en virtud de que sus caracteristicas y peculiaridades lo
han singularizado cuando no particularizado. Estas observaciones discurri-
ran sobre dos temas, a saber: a) la supremacia del Ejecutivo en México, sus
causas, y b) el debilitamiento de las facuitades del Poder Legislativo.
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216 CECILIA JUDITH MORA-DONATTO

A. La supremacia del Ejecutivo en México, sus causas

Hemos dicho que el sistema presidencial nacié en Estados Unidos y se
establecio en la Constitucion norteamericana de 1787. Asi se instaurd un
tipo diferente de relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo cuyo
resultante fue el sistema presidencial cldsico o puro,”® que mas tarde,
durante los siglos XIX y XX, se exportaria a toda América Latina.

La anterior afirmacién no quiere decir, sin embargo, que en ¢l resto de
los paises del continente americano dicho sistema funcione como en Estados
Unidos pues, evidentemente, en este pais el sistema presidencial no es la
Onica pieza importante del sistema politico un analisis mas detenido del
régimen presidencial norteamericano debe relacionarse, necesariamente,
con factores extra juridicos como el nivel cultural, la influencia de la opinidn
pablica, la consolidacion democratica del sistema y la estabilidad econdmi-
ca. En definitiva hay que analizarlo desde diversos aspectos entre ellos:
politicos, sociales, econémicos y culturales.

Estos ultimos factores son los que, para nosotros, han mediatizado el
desarrollo del sistema presidencial en América Latina y concretamente en
Meéxico,*” estas situaciones lo han distanciado, considerablemente, del
modelo original para adquirir sus particulares caracteristicas.

466 Las principales caracteristicas son: el Poder Ejecutivo es unitario, esta depositado en un presidente
que es, al mismo tiempo, jefe de Estado y jefe de gobierno; el presidente es electo por el pueblo y no
por el Poder Legislativo, lo que le da independencia frente a éste; el presidente nombra y remueve
libremente a los secretarios de Estado; ni éstos ni el presidente son politicamente responsables ante el
Congreso; ¢l presidente puede estar afiliado a un partido politico diferente al de lamayoria del Congreso;
¢l presidente no puede disolver et Congreso, pero el Congreso puede darle un voto de censura, Cf
Carpizo, Jorge, “Derecho constitucional™, Las Aumanidades en el siglo XX. El Derecho, México,
UNAM, 1976, p. 121, Similares son las tres notas caracteristicas con las que Duverger distingue el
régimen presidencial del parlamentario, op. cit, pp. 150-151. Sobre el presidencialismo en Estados
Unidos puede verse Clinton, Rossiter, The American presidency, New York, Harvest Book, 1960.

467 Resulmilustrativa la clasificacion, ya cldsica, que Loewenstein hace de Jos sistemas presidenciales
¢n América Latina en: presidencialismo puro, aquellos paises que cumplen con las caracteristicas
anteriores; presidencialismo atenuado, donde el poder se ejerce conjuntamente por el presidente y sus
ministros, quienes estin organizados como gabinete; finalmente aquellos donde se trata de disminuir la
influencia del Ejecutivo, ya sea incorporando elementos parlamentarios o admitiendo un Ejecutive
colegiado. Cfr. “La ‘presidencia’ fuera de los Estades Unidos”, Boletin del Instituto de Derecho
Comparado de México, nam. 5, ato I, México, 1949, p. 20. Sobre la reciente evolucion del sistema
presidencial en México puede verse: Orozco Henriguez, J. Jesds, “El sistema presidencial en el
Constituyente de Querétaro y su evolucién posterior”, £/ sistema presidencial mexicano {aigunas
reflexiones), México, UNAM, 1988, pp. 1-148.
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En México, el presidente de la Republica no es una pieza importante del
sistema politico, es “‘la pieza” esencial para el funcionamiento del mismo.
La doctrina coincide en sefialar que las causas del predominio del presidente
en México son diversas, de las cuales destacan: a) ejercer sus poderes
constitucionales, b) ser el jefe de la clase politica, ¢) ser arbitro de las pugnas
mayores de casi todas las fuerzas que participan en la contienda politica,
d) tener un amplio dominio sobre ¢l proceso de distribucion de los recursos
publicos,™ e) tener un poder real sobre los medios de comunicacion masiva:
prensa, cine, radio y, sobre todo, television,™ £ la institucionalizacion del
Ejército, cuyos jefes dependen de €1, g} las amplias facultades extra consti-
tucionales como son la facultad de designar a su sucesor y a los gobernantes
de las entidades federativas,””” &) el debilitamiento del Poder Legislativo,
va que la gran mayoria de los legisladores pertenecen al partido predomi-
nante y saben que si se oponen al presidente las posibilidades de éxito

politico son casi nulas y seguramente estan asi frustrando su carrera politi-

ca,” i} la estructura del partido oficial, del que el presidente de la Republica

es jefe indiscutible.””

468 Cfr. Camacho, Manuel, “Los nudos historicos del sistema politico mexicano®. La crisis en el
sistema politico mexicanc (1928-1977), México, El Colegio de México, 1977, p. 184.

63 La supeditacién de la television a la voluntad presidencial se puede resumir citando las palabras
del que fuera presidente de Televisa (el monopolio televisivo privade que posee cuatro de los siete
canales nacionales) Emilio Azcarraga Milmo, quien en 1991 declaro lo siguiente: “Este consorcio
televisivo se considera parte del sistema gubernamental y como tal apoya las campafias de los candidatos
priistas. Lo he dicho piblicamente, somos parte del sistema y el presidente de la Repiiblica ¢s el jefe
méxime que tenemos.” Unomdsuno, 30 de julic de 1991, citado por Meyer, Lorenzo, “El presidencia-
lismo. Del populismo al neoliberalismo”, Revista Mexicana de Sociologia, México, aflo LV, nim. 2,
abril-junio, 1993, p. 61.

470 Cuenta la anécdota que el presidente Adolfo Ruiz Cortines acostumbraba decir “las cAmaras y las
gobernaturas son del presidente; los congresos locales de los gobernadores, y los municipios del pueblo™.
Cf. Alcocer V., Jorge, ““Los partidos politicos y el Poder Legislativo (reflexiones a partir de la
experiencia)”, El Poder Legisiativo en la actualidad, México, UNAM-Cémara de Diputados, LV
Legislatura, 1994, p. 230. Segin sefala Enrigue Krause, al establecerse el sistema politico mexicano,
¢l presidente en turno llegaria a nombrar secretarios, subsecretarios, oficiales mayores. senadores,
diputados, jueces, magistrados, gobemadores, al regente del Distrito Federal, secretarios de gobierno.
embajadores y uno que otro presidente municipal. La presidencia imperial. Ascenso y caida del sistema
politico mexicano (1940-1996), México, Tusquets, 1997, p. 128.

471 Cfr. Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, 3a. ed., México, Siglo XXI, 1983, pp. 25-26.

472 Gionzdlez Cosio, Arturo, “*Notas para un estudio sobre el Estado mexicano™, México: cuatro
ensayos de sociologia politica, México, UNAM, 1972, p. 139. Moreno, Daniel, resume las causas
principales del predominio presidencial asi: a) dos tradiciones de gran autoritarismo: el mundo indigena
y el gobierno colonial, b} las facultades extra constitucionales que tiene y la existencia de un partide
semioficial. Derecho constitucional mexicano, México, Pax, 1972, p. 402-403.
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Esta lista puede ser mas extensa pero de todas estas causas, que han
fortalecido la imagen dei presidente en México y que han convertido el
régimen presidencial en un presidencialismo*™ sui generis, conviene hacer
unas breves consideraciones sobre el Partido Revolucionario institucional
(en adelante PRI) que ayudaran a comprender mejor el sistema politico
mexicano,

Algunos aspectos del sistema politico mexicano no pueden entenderse
sin el previo conocimiento del Partido Revolucionario Institucional, por dos
causas fundamentales: la primera, todos los presidentes de la Republica
posteriores a 1929 han sido miembros de este partido y, la segunda, porque
en todas las legislaturas posrevolucionarias ha tenido mayoria (incluso
absoluta) dicho partido. De esta manera la conformacion de dos de los tres
poderes'” del Estado mexicano se han nutrido del PRI que es, sin duda, 1a
savia del sistema mexicano; sin €l no puede entenderse el sistema politico
instaurado en México desde hace sesenta y seis afos.

Del PRI'” se ha dicho que es un partido oficial, semi oficial, Unico, de
Estado, totalitario, etcétera; lo cierto es que la clasificacion mas adecuada,
fuera de la doctrina mexicana, ha sido la de Sartori al considerarlo como un
partido hegemonico-pragmatico, entendiendo por éste:

un partido que no permite la competencia oficial por el poder, ni una competen-
cia de facto. Se permite que existan otros partidos, pero como partidos de
segunda, autorizados; pues no se les permite competir con el partido hegeménico
en términos antagonicos y en pie de igualdad. No sélo no se produce de hecho
la alternancia; no puede ocurrir, dado que ni siquiera se contempla la posibilidad

473 Presidencialismo como lo entiende Duverger: “‘una aplicacion deformada del régirnen presidencial
clésico por debilitamiento de los poderes del Parlamento y la hipertrofia de los poderes del presidente”,
op. cit., p. 152.

474 Sobre las relaciones que el Ejecutivo tiene con el Judicial, puede verse: Fix-Zamudio, Héctor, “'El
Ejecutivo federal y el Poder Judicial”, Ef sistema presidencial mexicano..., cit., pp. 269-364,

475 El Partido Nacional Revolucionario, creado en 1929, fue uno de los grandes aciertos del general
Plutarco Elias Calles, pues con éste no s6lo logrd la pacificacion del pais, después de la muerte de Alvaro
Obregon, sino que ademds le permiti6 consolidar su poder durante el periodo llamado **maximato”, que
comprende los gobiemos de Emilio Portes Gil, Pascual Ortiz Rubio y Abelardo L. Rodriguez (presi-
dentes de extraccién militar). Este partido cambi6 su nombre por ¢l de Partido de 1a Revolucion Mexicana
a finales del gobierno del general Lazaro Céardenas (1938) y éste a su vez se transformé en Partido
Revelucionario Institucional {1946). Sobre el particular puede verse Garrido, Luis Javier, Ef Partido de
la Revolucion Institucionalizada, México, SEP-Siglo XXI, 1986, y Lajous, Alejandra, Los origenes del
partido inico en México, México, UNAM, 1981. De una manera mas general y de la influencia del PRI
en lavida nacional puede verse: Gonzalez Casanova, Pablo, La democracia en México, 1 7a. ed., México,
Era, 1986; o su versién en inglés Democracy in México, Oxford, University Press, 1970.
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de una rotacion en el poder. Esto implica que el partido hegemonico seguira en
TF’ q P g 24
el poder tanto si gusta como si no.*”

La anterior definicion permite evaluar desde una perspectiva mas obje-
tiva como se ha gjercicio el poder en México desde hace mas de medio siglo.
Es mediante el control de este partido como el presidente domina la accion
de las instituciones que, en teoria, debian constituir los contrapesos a su
poder. Solo de esta manera puede entenderse que la Presidencia de la
Republica venga siendo exclusividad del PRI y el sistema de integracién
del Congreso de la Unién (Camara de Diputados y Senadores)’”” conceda,
‘‘generosamente’’, uno cuantos escafios a la oposicion.

El partido hegemdnico, y los factores antes sefialados, han contribuido a
la supremacia del presidente de la Repiiblica y ello ha dado como resultado
un sistema excesivamente centralizado en la toma de decisiones y un
Poder Ejecutivo poco controlado, cuasi autoritario;"" es en relacién con
el Poder Legislativo en donde mas lacerante ha sido el dafio. Las
relaciones entre el Ejecutivo v el Legislativo se han expresado durante
mucho tiempo en términos de subordinacién,”™ por parte de este tiltimo.

B. El debilitamiento de las facultades del Poder Legislativo

En un sistema democratico el Parlamento cumple funciones muy impor-
tantes de instauracion y proteccidn de los derechos fundamentales, de
fijacion de politicas estatales o publicas, de fiscalizacion de los recursos
publicos y de control del Ejecutivo —el control politico ocupa, como hemos
visto, un lugar fundamental en las actividades parlamentarias contempora-

476 Sartori, Giovanni, Partidos y sistema de partidos, Madrid, Alianza Universidad, 1980, pp.
278-281.

477 En relacion con los vinculos propios de esta camara y el Poder Ejecutivo puede verse, Barquin
Alvarez, Manuel, “Ef control del Senado sobre ¢l Ejecutivo: Un equilibrio oscilante de poderes™,
Estudios Jurtdicos en torno a la Constitucion Mexicana de 1917 en su septuagésimo quinto aniversario,
Mexico, UNAM, 1992, pp. 41-73.

478 Sobre las expresiones del autoritarismo en México puede verse Reyna, José Luis v Weinert,
Richard (eds.), duthoritarianism in Mexico, Filadelfia, Institute for the Study of Human Issues, 1977.

479 En este orden de ideas una dura critica como 1a que hace Jorge Alcocer V., puede ser ejemplifi-
cativa: “El PRI ha sido vy es un instrumento al servicio del presidente, lo que condujo de manera
irremediable a que ¢l Poder Legislativo, dominado en forma apabullante a lo largo de seis décadas por
el PRI, se convirtiera tambi¢n en una fachada, en instrumento al servicie del presidente en turno,
sometido, sin margen alguno, al presidencialismo autoritario que excluye por definicién cualguier
control o contrapeso”’, ep. cit., p. 229.
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neas——; ademas de ser el sitio mas adecuado para la discusion politica entre
mayoria y oposicidn. En México ninguna de estas funciones ha sido,
plenamente, desarrollada; esta situacion es lo suficientemente seria y grave
como para dejar que la inercia o la negligencia la conviertan en el modus
operandi del hacer parlamentario.

Diversas son las causas que han debilitado las facultades del Congreso
mexicano, veamos algunas sucintamente ya que su estudio detenido excede
el ambito de este trabajo.

La amplia facultad reglamentaria que posee el presidente y que se
desprende de la interpretacion de la fraccion [ del articulo 89 constitucional
ha ido en vertiginoso ascenso; incluso cada vez son mas los reglamentos
con caracter auténomo —que no interpretan leyes federales— que mate-
rialmente rebasan el ambito de la competencia delegada; se ha dejado a la
vera la vieja y enmohecida maquinaria legislativa para favorecer, en aras
de la modernidad, 1a bien aceitada y moderna maquinaria ejecutiva que a
golpe de reglamentos y circulares pretende ahora gobermar. Como ha
sefialado Gonzilez Oropeza: ““el reglamento o normas técnicas, como ahora
se les ha querido llamar, compite y supera a las leyes. De seguir asi, las
circulares, acuerdos y demas instrumentos normativos de la administracioén
publica seran la unica norma positiva, y las leyes tenderan a desaparecer””.*”

A lo anterior hay que afiadir que en el sistema mexicano la intervencion
del Ejecutivo en el proceso legislativo es palpable, en virtud de que asi lo
establece la propia Constitucion -—a diferencia por ejemplo del modelo
presidencial de los Estados Unidos—, que otorga al presidente de la
Republica la facultad de iniciativa legislativa, potestad que ha venido
ejerciendo casi en monopolio; se calcula que, hasta lo afios ochenta, el
noventa y ocho por ciento de las iniciativas legislativas provenian del
Ejecutivo,”™ costumbre que casi nos ha hecho olvidar que dicha facultad
también corresponde a los diputados y senadores asi como a las legislaturas
de los estados, segtn lo establece el articulo 71 constitucional.

A esta situacion hay que agregar que generalmente tales iniciativas son
aprobadas por el Congreso sin modificaciones sustanciales, ¢ incluso un
gran namero de ellas son aprobadas por unanimidad y por tanto sin apenas

480 Gonzélez Oropeza, Manuel, “Las comisiones del Congreso de 1a Unitn en México™, Ef Poder
legislativo en la actualidad .., cit., p. 81.

481 Cfr. Orozco Henriquez, J. Jesus, “El sistema presidencial en el Constituyente de Querétaro y su
evolucion posterior”, Fi sistema presidencial mexicano..., cit., p. 48.
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debate. Esta inercia, que fue la regla general durante los afios setenta,™
parece que timidamente empieza a quebrarse.

Sin duda, la falta de debate en torno a los proyectos de ley ha causado
dos graves lacras en el Congreso mexicano, por un lado los diputados y
senadores no estan acostumbrados a la discusion y argumentacion politica,
al intercambio de ideas con el resto de los parlamentarios, entre otras cosas
porque unas camaras repletas de miembros de un mismo partido no tienen
que concertar con, y/o ceder ante, la oposicion; por otro lado, el escaso
tiempo y la poca dedicaciéon que muestran para estudiar los proyectos
legislativos sometidos a su aprobacion (en ocasiones es vergonzoso leer los
argumentos, publicados en los Diarios de Debates, que algunos diputados
o senadores sustentan para fundamentar su voto, discursos vacios, escasa-
mente preparados, cuando no carentes de coherencia y logica, lo mismo si
se trata de un proyecto de ley que de una reforma a la Constiticion).

La anterior afirmacion nos enlaza con otro elemento que ha contribuido
al debilitamiento de las facultades del Legislativo que es la falta de apoyo
técnico para los congresistas, Es tiempo de que el Poder Legislativo mexi-
cano cuente con un selecto grupo de profesionales competentes e inde-
pendientes, peritos en determinadas materias que auxilien a los legisladores
proporcionandoles la informacion técnica requerida para realizar sus
funciones. Hasta ahora ¢l sistema de asesores eventuales y personales de
los representantes ha dejade mucho que desear, nada tiene que ver con los
sofisticados staff o grupos asesores con gue cuentan hoy la mayor parte de
los parlamentos.™

Por citar sdle dos casos, territorialmente cercanos, Canada cuenta con
tres mil quinientos auxiliares parlamentarios; el Congreso de los Estados
Unidos cuenta con veinte mil auxiliares. El costo de la asistencia de este
personal ¢s de casi dos mil millones de d6lares.*™

482 Esta situacion Krause la resume asi: “*la pauta general para diputados y senadores era abstenerse
de proponer iniciativas de ley y votar ‘en blogue’, “al vapor’, ‘con dispensa de tramites’, a favor de las
[iniciativas] presentadas por ¢l Ejecutivo™, op. cit, p. 131.

483 Sobre este tema puede verse Rodriguez y Rodriguez, J. Jesus, ““Servicios de apoyo para el trabajo
parlamentario™; Avril, Pierre, “Estructura y servicios de apoyo al trabajo legislativo. los auxiliares de
la labor legislativa™; Berlin Valenzuela, Francisco, “Estructura y servicios de apoyo al trabajo legisla-
tivo™, todos ellos en E/ Poder Legistativo en la actualidad .. cit, pp. 189-193, 195-211 y 159-172
respectivamente. Del altimo auter, Derecho parlamentario, México, Fondo de Cultura Econémica,
1993.

484 En 1991 cada miembro de la Asambiea de Representantes recibié 475,000 délares para su grupo
de asesores, presupuesto que les permitia contratar hasta 22 miembros. Ademds, dentro del Congreso
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En el ambito de lo econdmico, la idea que antecede nos vincula inmedia-
tamente con otra; es preciso senalar que al Congreso mexicano no siempre
se le asignan los recursos necesarios para cumplir dignamente su labor;
“seglin el Presupuesto de Egresos de la Federacion, para 1994, la asignacion
al Poder Legisiativo federal fue una cifra irrisoria det 0.50% del monto total
presupuestario, mientras que el Poder Ejecutivo absorbe el 98.7%".*

Una causa mas que ha provocado el debilitamiento del Poder Legislativo,
ha sido el constante ejercicio de las llamadas facultades metaconstituciona-
les o extraconstitucionales que posee el presidente de la Republica para
designar a candidatos de su partido a ocupar puestos de eleccion popular.
Es decir, la participacion de €ste en el proceso de seleccion de los candidatos
a diputados y senadores —que es, dicho sea de paso, muy complicado por
las duras negociacion que se¢ dan entre los diversos sectores del PRI—,
respecto de los cuales el presidente es vértice de la contienda y expresa sus
reservas en relacion a los elegidos™ (el cologuialmente conocido “palo-
meo™’)," situacion ésta que, sin lugar a duda, vincula de una manera casi
automatica a los futuros diputados y senadores con la voluntad presidencial,
lo que al aprobar una ley o reforma constitucional condiciona, en muchas
ocasiones, su voto.

Un factor decisivo que ha propiciado el debilitamiento del Poder Legis-
lativo en México es la falta de una carrera parlamentaria. Al contrario de lo
que sucedid con la reeleccion presidencial, que se proscribié del ordena-
miento en 1933, y que encontré una justificacion en los excesos de los
presidentes de la Repablica (especialmente en las secuelas que dejo la
dictadura del general Porfirio Diaz), la no reeleccién inmediata de los
representantes del pueblo en todos los congresos mexicanos no contd con

han sido creados cuerpos de expertos para asesorar en temas técnicos y econdmicos como las oficinas
de Presupuestos y de Educacién y Tecnologia o el Servicio de Investigacion (formalmente el Servicio
de Consulta Legislativa) relacionado con la Biblioteca del Congrese y la Oficina General de Contaduria,
un organismo que revisa las acciones del Ejecutivo y las reporta al Congreso. Aproximadamente son
diez mil personas las que trabajan para estos organismos, que son una importante fuente de informacion
objetiva. Cfr. Rose-Ackerman, Susan, *‘La profesionalizacion del Poder Legislativo mexicano, Expe-
riencias del Congreso de Estados Unidos™, Ef Poder Legisiativo en la actualidad. .., cit., pp. 93-94,

485 Gonzdlez Oropeza, Manuel, “*Las comisiones del Congreso de la Unidn en México™, Ef Poder
Legisiativo en la actualidad..., cir., p. 84,

486 Algunas apreciaciones interesantes sobre el tema pueden verse en Andrea Sanchez, Francisco José
de, ““Los partidos politicos y el Poder Ejecutivo™, EI sistema presidencial mexicano..., cit., p. 413

487 Una serie de anécdotas sobre este particular pueden verse en Krause, Enrique, ap. cit., pp. 130,
191, etcétera.
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ninguna justificacion, cuando fue prohibida en el ordenamiento en 1934.*

Lo mas coherente para fortalecer al Legislativo es, creemos, dotarie de
suficiente autonomia y estabilidad. Los diputados y senadores solo deben
sentirse vinculados directamente con su electorado, solo éstos deben deci-
dir, con su voto, quién ha desempeiiado acertadamente su labor y quién no.
El parlamentario debe encontrar apoyo en su electorado y ademas responder
politicamente ante ¢l. La falta de reeleccion inmediata no sélo debilita,
cvando no anula, el sentido de responsabilidad politica, sino que incluso
elimina los alicientes para que los parlamentarios se especialicen o desarro-
llen técnicas legislativas; es casi una condena a ser un etemo novato o
aprendiz de parlamentario.”™ Sin carrera parlamentaria ningun parlamenta-
rio tiene motivos para actuar independientemente ya que pronto todos los
legisladores deberan buscar otra ocupacion.

La férrea disciplina partidista que impone el lider de la cAmara a los
restantes diputados priistas, a través de la linea de votacion, ha sido otro
factor constante de subordinacion del Legislativo al Ejecutivo. Son muchos
los casos, sobre todos aquellos en los que existe un especial interés por el
Ejecutivo, en los que se suele recurrir a la disciplina de partido para obtener
el apoyo necesario de los legisladores del partido mayoritario, pocas han
sido las disidencias en este sentido. Cuando el proyecto que se discute tiene
trascendencia e interés para la politica que aplica el Ejecutivo el “mayori-
teo” es laregla general.

488 El espiritu de esta reforma lo encontramos en ¢l acuerdo formulado por el Comité Ejecutivo
Nacional del Partido Nacicnal Revolucienario (antecedente det PRI) que aprobé |a incorporacion del
postulado revolucionario de la no reeleccion a la declaracion de principios de este partido. De esta
manera se modificaron entre otros los articulos 51, 35, 56 a 39 constitucionales en los que se encuentran
las reglas aplicables a las condiciones de diputado. Cfr. Valadés, Diego, Constitucion y politica, México,
UNAM, 1994, p. 185.

489 De los 4.227 miembros del PRI que han pasado por la CAmara de Diputados desde 1993 hasta la
fecha, sélo 379 (es decir el 9%0) fueron reelegidos, v de ellos, 316 solamente Lo hicieron una vez, 49 dos
veces, 13 tres veces y uno solo se reeligié cinco veces (el lider obrero Blas Chumacero). En el Partido
Accion Nacional, 1as cosas no son muy diferentes, de los 455 diputados con que ha contado dicho partido
desde 1a XL Legislatura (1964-1949). solo 52 {el 11%) han sido reclectos una o mds veces: 35 se
reeligieron tres veces. Por lo demas, gran parte de diputados que se reeligen lo hacen generalmente tres
o cuatro periodos después de que fueron diputados por primera vez, s decir, no se reeligen inmediata-
mente después de superar la restriccion constitucional, lo coal dificulta enormemente el seguimiento de
las agendas legislativas (esto suponiendo que, cada vez que se reeligen. los diputados regresan a las
comisiones de que fueron miembros en las legislaturas anteriores). Lujambio, Alonso, Federalismo y
Congreso en el cambio politico de México, México, UNAM, 1996, p. 176,
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La costumbre reiterada de que los lideres o representantes de centrales
campesinas, sindicatos ¢ gremios patronales sean diputados o senadores han
desvirtuado el sistema representativo en tanto que ha adquirido cierto
caracter corporativista. Desde este punto de vista parece necesario, como
ha senalado Orozco Henriquez, establecer incompatibilidades para el ejer-
cicio de ambos cargos.” A lo anterior ha contribuido notablemente la figura
de la suplencia®™' que ha promovido la practica negativa de que los diputados
propietarios se dediquen a cualesquiera otras actividades, a la vez que
conservan sus diputaciones como una reserva burocratica.

Finalmente y mencién aparte merece el sistema electoral que desde su
creacion ha beneficiado, a pesar de las multiples reformas, a las mayorias
parlamentarias retrasando el proceso de arribo y fortalecimiento de la
oposicién en el Congreso de ta Union. El resultado de dicho sistema es que
la mayor parte de las legislaturas de la segunda mitad del presente siglo han
sido mayoritariamente para el PRI.*”

De estas y otras maneras, que preferimos se dtluyan en un largo etcétera,
el Congreso mexicano ha dejado de ser —como deberia serio— un prota-
gonista activo y motor principal de la vida democratica mexicana, dejandose
invadir funciones que le son propias por un poder al que no le corresponden
y no debe realizar.

No somos opuestos al sistema presidencial, pues creemos que un Ejecu-
tivo fuerte no es en si mismo antidemocratico, 1o que creemos es que en un

490 Orozco Henriquez entiende que la misma incompatibilidad debe operar para aquellas personas
que se desarrollan como contratistas de la administracién publica, situacidn que ya sucede en otros
sistemas latinoamericanos. ‘‘Las facultades de control del Legisiativo sobre €l Ejecutivo en México™,
Problemas actuales del derecho..., cit., p. 293.

491 Esta institucién nace con la idea de que los diputados de una asambiea legislativa representan al
distrito que los eligio y que de fattar éstos a su cargo, por cualquier motivo, el distrito al que representan
se vera privado de voz y voto si no existiera un diputado suplente, pero la suplencia ha perdido su
fundamento original por cuanto que la propia Constitucién mexicana no reconoce ¢l concepto distrital
de la representacion, sino que considera que los distritos electorales existen solo por la necesidad técnica
de establecer demarcaciones territoriales. Cfr. Andrea Sanchez, Francisco José de, “*‘Comentario al
articulo 517, La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos {comentada), México, UNAM,
Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, Departamento del Distrito Federal, 1992, pp.
220-222.

4oz ¥id. infra pagina 275 el cuadro que hemos elaborado sobre ¢l arribo de Ja oposicion en la Cimara
de Driputados entre 1988 y 1997. (Hemos aludido sclo a ésta porque Ja Camara de Senadores ha sido
mayoritariamente priista hasta la LIV Legisiatura en la que ingresaren 4 senadores de oposicion y
después de las recientes elecciones de 1997 siguen contando con mayoria.) Sobre este tema puede verse
VV. AA., “Laoposicion politicacn México ™, Anuario Juridico XVIIT, Universidad Nacional Autonoma
de México, 1992.
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Estado democratico ninglin poder debe estar exento de controles. Al Con-
greso mexicano le corresponde la labor de reforzar, a través de su produc-
cién normativa y de un control riguroso del Ejecutivo, las potestades que se
ha negado asimismo en aras de un mal entendido presidencialismo que
lo ha convertido en un “apéndice donde se libran las batallas ya decididas
por la oficina del presidente de la Repuiblica en turno™.* En este contexto
es dificil hablar de un serio y riguroso control del Legislativo sobre el
Ejecutivo.

2. LAS FACULTADES DE CONTROL SOBRE LA GESTION ADMINISTRATIVA.
VISION CRITICA

La Constitucién mexicana establece diversos mecanismos ejercitables
por el Congreso para fiscalizar la gestion administrativa; a continuacion
haremos una breve sintesis que nos servira de preambulo al estudio de las
comisiones investigacion en México.

Para acometer mas claramente ¢l tema lo dividiremos en dos partes, en
la primera de ellas abordaremos los mecanismos de tipo econdmico con que
cuenta el Poder Legislativo para controlar al Ejecutivo, y en la segunda el
resto de los instrumentos que la doctrina ha reconocido como controles
posteriores o correctivos. Antes de iniciar este estudio es necesario dejar
claro nuestro escepticismo sobre la efectividad que han tenido estos instru-
mentos para controlar eficazmente 1a accién del gobierno; estos instrumen-
tos se encuentran mediatizados, carentes de eficacia pues para ser efectivos
es necesaria una representacion pluralista en el Congreso que hoy no
existe.

Los controles econdmicos comprenden la aprobacion de la Ley de
Ingresos y del Presupuesto de Egresos de la Federacion, asi como la revision
de la Cuenta Pablica. La Constitucidn establece que corresponde al Ejecu-
tivo Federal presentar anualmente a la Camara de Diputados la iniciativa
de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion

493 Gonzélez Oropeza, Manuel, “Las comisiones del Congreso de la Unidn en México™, £l poder
legislativo en la actualidad..., cit., p. 81.

494 La razon esencial y fundamentalmente comprensible de la inutilidad de los medios de control de
caracter legislativo sobre el Ejecutivo, radica en la composicion del Congreso que, hasta hace muy poco,
se integraba por un porcentaje hegemonico del PRI, Fid en el mismo sentido Fix-Zamudio, Héctor,
*Algunas reflexiones sobre el principio de division de poderes en la Constitucién mexicana™, Memoria
del I Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, México, UNAM, 1987, L 1L p. 673.
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cuya aprobacién, en este Gltimo caso, es facultad exclusiva de dicha camara
(articulo 74 fraccion I'V).

Dentro de estos controles tenemos que agregar que la Ley Fundamental
(articulo 73 fraccién VIII) reconoce que corresponde al Congreso de la
Unidn dar las bases sobre las cuales el Ejecutivo podra celebrar empréstitos
sobre el crédito de ia nacion, para aprobar éstos, para reconocer y pagar la
deuda nacional.

Finalmente la revisidn de la Cuenta Publica tendra por objeto conocer
tos resultados de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los
criterios sefialados por el presupuesto y el cumplimiento de los objetivos
contenidos en los programas. Si en el examen que realice la Contaduria
Mayor de Hacienda™ aparecieran discrepancias entre las cantidades gasta-
das y las partidas respectivas del presupuesto, o no existiera exactitud o
Justificacion en los gastos hechos, se determinaran las responsabilidades de
acuerdo con la ley.

Como puede verse, a grandes rasgos, estos controles financieros tienen
por objeto supervisar el gjercicio del llamado “‘poder de la bolsa”, es decir,
qué se gasta y como se gasta. La Contaduria Mayor de Hacienda es —o
deberia ser— un érgano efectivo de control que impidiera el despilfarro del
dinero publico, que hasta nuestros dias ha sido una costumbre reiterada por
los gobiernos. El contador mayor de Hacienda ha sido siempre —salvo en
la LVI Legislatura que fue diputado de la oposicion— un miembro del
partido hegemonico lo que resta eficacia a este control pues existe una
comunidad de intereses entre dicho representante y el gobierno respectivo.

En el segundo grupo de controles, que Orozco Henriquez llama poste-
riores o correctivos,” se comprenden el informe presidencial, las compa-

495 Es un drgano técnico de la Camara de Diputados que tiene a su cargo la revision de la Cuenta
Publica del gobiemo federal. Como autoridad ¢jecutiva se encuentra ¢l contador mayor, el cual es
designado por la Cémara de Diputados a propuesta de fa Comision de Vigilancia, El contador mayor
sera inamovible durante ¢l término de ocho afios, pudiendo promogarse el encargo por igual tiempo
(articulos lo. y 50. de |a Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda).

496 Orozco Henriquez, Jesis, “Las facultades de controi de! Legislativo sobre el Ejecutivo en
México”, Problemas actuales del derecho..., cit., p. 288. Este autor incluye en estos controles, ademds
de la revision de la Cuenta Publica, que nosotros hemos estudiado dentro de los controles econdmicos, el
Jjuicio politico que, desde nuestro punto de vista, no es un control en si mismo, sino la consecuencia de
éste, como su nombre lo indica es un procedimiento, asi se desprende del articulo 110 constitucional,
También incluye las preguntas, que confunde con las comparecencias de determinados servidores
piblicos que regula el segundo parrafo del articulo 93, ya que las preguntas propiamente dichas no las
contempla ni la Constitucién ni la Ley Orgénica del Congreso General. Asf parece también entenderlo
Valadés, Diego. Constitucidn y politica..., cit., pp. 194-195.
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recencias de determinados servidores publicos a requerimiento de las ca-
maras y las comisiones de investigacion. Comencemos por analizar, breve-
mente, los primeros para abordar de manera separada el estudio de estas
comisiones, no sin antes sefialar que ¢s mas indicado nombrar a éstos
controles politicos o simplemente controles parlamentarios, v no correcti-
vos pues, en realidad, no imponen castigo, pena o sancion alguna, lo que se
persigue, a través de ellos, es fiscalizar la accion politica del gobierno.

Dos son los articulos constitucionales que regulan de manera muy
general los informes; el articulo 69 prevé la obligacion anual del presidente
de la Repablica de asistir a la apertura de las sesiones ordinarias del primer
periodo del Congreso y presentar un informe por escrito en el que manifieste
el estado general que guarda la administracion publica.

La doctrina ha discutido si existe obligacion por parte del presidente de
leer el texto de dicho informe. Hay interpretaciones en sentido positivo y
negativo; nosotros entendemos que de ¢l texto constitucional no se infiere
la obligacién de que el jefe del Ejecutivo dé lectura al texto del informe; sin
embargo, la costumbre —segun se puede constatar ésta es una fuente del
sistema politico mexicano— ha hecho que esto sea asi.

La figura del informe presidencial deberia ser un importante escenario
para el intercambio de opiniones entre el Ejecutivo y el Legislativo a través
de interpelaciones o preguntas. Sin embarge, éste no ha dejado de ser un
discurso —largo y tedioso— sobre los logros presidenciales, ante una sala
complaciente que no cuestiona lo sometido a ella. Los intentos de la
oposicion por interpelar al presidente —situacion que se presentd por
primera vez en el VI informe de gobierno del entonces presidente Miguel
de la Madrid (1988)" y que volvieron a presentarse en los dos primeros
informes del presidente Carlos Salinas de Gortari, rompiendo con la rutina
protocolaria que el unipartidismo impuso durante épocas— no han pasado
de ser intentos frustrados por potenciar estos instrumentos de control. La
verdad es que poco se puede esperar de este informe, pues su regulacion es
escasa (el citado articulo y el 8o. de la Ley Organica del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos son los {inicos que lo organizan).”

497 Los (nicos antecedentes que se recuerdan son las dsperas contestaciones de los diputados Prieto
Laurens en 1922 y de Herminio Ahumanda en 1944 a los informes de los presidentes Alvaro Obregon
y Manuel Avila Camacho, respectivamente, y el exabrupto de Aurelio Manrique con el presidente Elfas
Calles. Cfr. Ruiz Massieu, José Francisco, Cuestiones de derecho politico (México y Esparia), México,
UNAM, 1993, p. 117.

408 El 27 de septiembre de 1988 se presenté una iniciativa de reforma por la fraccidn parlamentaria
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La salida a estas interpelaciones por parte de la oposicidén —ciertamente
molestas para el presidente en turno— fueron prohibidas, mediante reforma
al articulo 8o. de la citada ley, y se establecid que: ““Antes del arribo del
presidente de la Republica hara uso de la palabra un legislador federal por
cada uno de los partidos politicos que concurran, representados en el
Congreso...”

Dicha solucion, como puede apreciarse, carece de toda imaginacion e
ingenio. Si en realidad queremos fortalecer al Congreso de la Unidn, es
necesario reformar el formato de este informe;” a nadie escapa ya la idea
de que dicho formato esta acabado. Es necesario dotarlo de un nuevo sentido
que lo convierta en una pieza eficaz que coadyuve a democratizar la vida
politica nacional. Desde una perspectiva mas democratica el informe de
gobierno debe propiciar un dialogo serio y riguroso entre el Congreso y el
jefe del Ejecutivo, que confronte sus posturas e ideas sobre la politica
nacional y sea el instrumento propicio para que el ciudadano pueda ponderar
libremente a quien asista la razén politica; esto no podra lograrse sin las
preguntas o interpelaciones de la oposicién; con cortesia y respeto pero
también con talento y agudeza politica puede cumplirse este fin y respetarse
el protocolo.

El segundo articulo al que haciamos referencia mas arriba es el 93
constitucional que en su parrafo primero obliga a los secretarios de despacho
y los jefes de los departamentos administrativos, luego de que esté abierto
el periodo de sesiones ordinarias, a dar cuenta al Congreso del estado que
guarden sus respectivos ramos.*”

Similar es la interpretacion que se ha dado a este parrafo en el sentido de
que este precepto no obliga a que dichos altos funcionarios lean sus
informes. En el ejercicio los miembros del gabinete suelen informar de
manera personal a las comisiones del Congreso.

del Partido Popular Socialista al articulo 69 constitucional, para permitir que los parlamentarios
interroguen verbalmente al Ejecutivo durante su informe, misma que no fue aprobada. Gonzélez
Oropeza, Manuel, “Comentario al articulo 69", La Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos..., cit, pp. 275-279.

499 Debe evolucionar y dejar de ser sélo un instrumento de informacion para convertirse en un eficaz
instrumento de control politico.

soo Este parrafo fue adicionado el 3 de enero de 1974. Para saber cud) ha sido la frecuencia con que
es utilizado este tipo de control puede verse Hidalga, Luis de ta, £/ equilibrio de poderes en México,
México, UNAM, 1988, pp. 174-195.
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Por lo que toca a las comparecencias de determinados servidores puabli-
cos, debemos sefialar que, ademas de la obligacion antes sefialada, el mismo
precepto en su parrafo segundo, establece que cualquiera de las camaras
podra citar, ademas de a los funcionarios antes mencionados, al procurador
general de la Repblica, a los directores y administradores de los organis-
mos descentralizados federales o de las empresas de participacion estatal
mayoritaria, para que informen cuando se discuta una ley o se estudie un
negocio concerniente a sus respectivos ramos o actividades.

Estas comparecencias se distinguen de las anteriores por ser una facultad
de las camaras, es decir son éstas las que deciden cuando es necesaria la
presencia de dichos funcionarios y asi lo solicitan a través de la Secretaria
de Gobernacidn por ser ésta, de conformidad con el articulo 27 fraccion
VII de la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal, la dependencia
encargada de “*Conducir las relaciones del Poder Ejecutivo con los otros
poderes de la Unién™. Este tipo de comparecencias, como lo constata fa
practica, tienen como finalidad que las camaras reciban los informes nece-
sarios de determinados servidores publicos y sucesivamente les interroguen
sobre sus actividades. Como puede inferirse, entendemos que estas compa-
recencias sugieren una participacion mas activa de los parlamentarios.

3. LAS COMISIONES INVESTIGADORAS DEL CONGRESO

El contexto antes estudiado es el marco idéneo para abordar el estudio
de las comisiones de investigacion en el ordenamiento mexicano.

A. Precedentes

Antecedentes concretos de las comisiones de investigacion no encontra-
mos en la legislacién mexicana; como sucede en otros paises, ¢stos ¢rganos
generalmente encontraron fundamento en un tipo singular de comisiones:
las especiales.

Los primeros antecedentes de las comisiones parlamentarias en México
se remontan a la Constitucion de la monarquia espafiola de 1812. Posterior-
mente, con base en la Proclama de Independencia de América (Plan de
Iguala) se expidid el Reglamento para ¢l Gobierno Interior de la Soberana
Junta Provisional Gubernativa del Imperio Mexicano, que aunque técnica-
mente no era una Asamblea Legislativa sino un comité que existiria en tanto
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se constituian las Cortes, establecid que: “‘para facilitar el curso y despacho
de los asuntos que llaman imperiosamente la atencion de la Junta, se nombraran
comisiones permanentes que los examinen e instruyan hasta ponerlos en
estado de resolucion™. Incluso, dicho reglamento sefialaba la existencia de
cinco comisiones permanentes (Relaciones Exteriores e Interiores, Justicia
y Negocios, Eclesiasticos, de Hacienda y Guerra). Ademas regulo la posi-
bilidad de integrar comisiones especiales y de caracter transitorio.

Otro antecedente sobre la regulacién de las comisiones parlamentarias,
una vez consumada la independencia, lo encontramos en el Reglamento del
Soberano Congreso Constituyente de 1823. La creacion de estos organos
parlamentarios obedecio, como en la mayor parte de los casos, a la necesi-
dad de agilizar los trabajos del Congreso que elaboraria la primera Consti-
tucion del México independiente que las clasificd en permanentes y espe-
ciales (articulo 69).

Dicho Congreso Constituyente tuvo facultades, de acuerdo con el articu-
lo 34 de la Constitucion de 1824, para expedir el Reglamento para el
Gobiernto Interno del Congreso General que se constituyd ese mismo afio,
es ésta la primera regulacion del funcionamiento y organizacién interior del
organo legislativo, de ahi que sirviera de referencia para subsecuentes
regulaciones parlamentarias.

Las comisiones que reguld el reglamento de 1824, fueron: las que
examinaban la legitimidad de los presuntos legisladores; una Gran Comi-
sion para cada una de las camaras, compuesta por el diputado o senador de
cada territorio o estado; comisiones permanentes y especiales. Contenia,
también, algunas reglas elementales sobre su integracion y funcionamiento.

Esta regulacion de manera muy similar, y con algunos matices menores,
fue la que contemplaron los siguientes reglamentos del Congreso de 1897,
el del Congreso Constituyente de 1917, hasta llegar al todavia vigente Regla-
mento para el Gobiemo Interno del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos de 1934°"' (en adelante Reglamento del Congreso General).

501 Aun siendo escasa la bibliografia sobre este tema puede verse Diaz Alfaro, Salomén, “Parlamen-
tarismo y comisiones parlamentarias™, I}V Congreso Iberoamericanoe de Derecho Constitucional,
Meéxico, UNAM, 1992. Un texto mas reciente sobre ¢l tema Raigosa, Luis, “Las comisiones parlamen-
tarias en el Congreso Mexicano ™, Revista Mexicana de Estudios Parlamentarios, México, vol. 1, nim.
3, 1991. Gonzdlez Oropeza, Manuel, “Las comistones de las camaras del Congreso de 2 Union”,
Politicay procedimientos legislativos, México, Senado de la Repiblica LI Legislatura, UNAM-Miguel
Angel Porria, 1985. pp. 253-263. De reciente publicacion, y sobre este tema puede verse Historia
sumaria del Poder Legisiativo en México, Enciclopedia Parlamentaria de México, México, Camara de
Diputados LV] Legislatura. 1997



COMISIONES PARLAMENTARIAS DE INVESTIGACION 231

Como puede deducirse de! repaso sintético que hemos expuesto sobre
los antecedentes de las comisiones parlamentarias, éstas poseen unos ori-
genes muy remotos. Sin embargo, a pesar de esta larga tradicién en el
ordenamiento mexicano, han sido poco estudiadas; quiza esta carencia se
deba a la escasa importancia que en la practica tienen dichas comisiones.™
Pero si esto podemos predicar de las comisiones parlamentarias en general,
en relacion con las comisiones de investigacion el estudio ha sido realmente
nulo.

En Meéxico, en relacion con las comisiones parlamentarias, se ha cum-
plido la apreciacién que Malcolm Shaw hacia a finales de los setenta, al
entender que cuando un partido cohesionado y disciplinado posee la mayo-
ria de las comisiones es de esperarse que ¢l sistema de comisiones sea débil.
Excepcionalmente débil sera si el mismo partido mantiene una posicion
dominante en la politica nacional por un tiempo prolongado. Una posible
explicacion a esto —continia este autor— la encontramos en que este tipo
de partidos en el gobierno no tienen la expectativa de convertirse en
partidos de oposicidn y, por lo tanto, estin menos dispuestos a reconocer
derechos a las minorias; no sucede los mismo con los partidos que perciben
mas claramente la posibilidad de convertirse, algiin dia, en minorias.™”

B. La regulacion de las comisiones de investigacion. El pdarrafo 3o.
del articulo 93 constitucional

La facultad de crear comisiones de investigacion se introdujo, en 1977,
en ¢} articulo 93 mediante reforma constitucional®™ que adiciond el parrafo
tercero que establece:

soz2 Esta situacién ya era puesta de relieve por Diego Valadés en 1978 y muy poco se ha avanzado en
¢l tema. Cfr. “El Poder Legislativo en México™, Revista de Estudios Politico, Madrid, nim. 4, nyeva
época, 1978, pp. 52 y ss.

503 Shaw, Malcolm, “Committees in Legislatures™, Committees in Legisiatures, Lees, John D, v,
Shaw Malcolm (eds.), Oxford, Martin Robertson, 1979, p. 247.

soa El 6 de diciembre se publicd, en el Diario Oficial de ia Federacion, €l decreto que modifict 17
articulos de la Constitucion mexicana, cuyas adiciones y reformas en su conjunto representaban la
“‘Reforma politica’ que el gobierno del presidente Jos¢ Lopez Portillo habia prometido y auspiciaba.
Esta reforma es importante —sostiene Jorge Carpizo— porque persigue fortalecer el proceso de
democratizacion del pats, la participacion politica institucionalizada de fuerzas politicas que se habfan
mantenido al margen del sistema y el fortalecimiento del Poder Legislativo. En una palabra se intenta
que ¢l sistema politico mexicano pueda seguir operando y no vaya a ser desbordado por no poderle ya
dar cauce a los problemas del pais. Cfr. Estudios constitucionales, México, UNAM, 1983, pp. 343-344,
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Las camaras, a pedido de una cuarta parte de sus miembros, tratandose de los
diputados, y de la mitad, si se trata de los senadores, tienen la facultad de integrar
comisiones para investigar el funcionamiento de dichos organismos descentra-
lizados y empresas de participacion estatal mayoritaria. Los resultados de las
investigaciones se haran del conocimiento del Ejecutivo Federal.*™

Dos fueron los objetivos que perseguia esta adicion y se reflejaron en la
exposicion de motivos de la iniciativa presidencial: /) era necesario, dado
que se han multiplicado el nimero de organismos descentralizados y
empresas de participacion estatal, encontrar férmulas que permitieran vigi-
lar mejor las actividades de esos organismos; 2} el parrafo en cuestion
persigue que el Congreso coadyuve en forma efectiva en las labores de
supervision y control que realiza el Poder Ejecutivo respecto a esas corpo-
raciones, y que esta facultad se encuadre también dentro del marco de
equilibrio que se busca entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.

A pesar de los motivos expuesto por dicha iniciativa, en realidad es dificil
determinar con exactitud cual era el propésito que perseguia la mencionada
adicién. A nuestro juicio, la creacién de comisiones de investigacion era
posible ain sin la reforma constitucional en virtud de que el Reglamento
del Congreso General, que como hemos dicho viene aplicindose desde
1934, contiene una autorizacion general que permite la creacion de comi-
siones especiales —a propuesta de un diputado o de la Gran Comisién—,
a las que se pueden dar funciones investigadoras (articulos 71, 78,79, 80 y
90)."* Quiza el legislador pretendia no sélo precisar claramente esta facultad
de las camaras, sino elevar esta figura a rango constitucional y consagrar
un derecho en favor de las minorias parlamentarias, asi como dotarlas con
facultades especiales que las distingan de las demas comisiones —aunque
siendo asi no queda muy claro por qué se incrementa el namero de diputados
que pueden solicitar la creacion de una comision de este tipo— pues dicho
numero de diputados de oposicion se preveia arribarian, por virtud de la
llamada ‘‘Reforma Politica”, a la Camara de Diputados .

505 Una sintesis sobre la evolucion de este precepto puede encontrarse en Gonzélez Oropeza, Manuel,
“Comentarios al articulo 937, Los Derechos del Puebio Mexicano. México a través de sus Constitucio-
nes, 4a. ed., México, Camara de Diputados LV Legislatura-Miguei Angel Pormia, 1994, pp. 765-795.

s05 En este sentido también s¢ ha pronunciado Barquin Alvarez, Manuel, **El control parlamentario
del sector paraestatal (la reforma del articulo 93 de la Constitucién mexicana, con un estudio compara-
tivo)”, Anuario Juridico LX, México, 1982, p. 757.
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En relacion con el resto de las modificaciones constitucionales que
componian la Reforma Politica, la adicion del parrafo tercero al articulo 93
despertd poco interés entre los diputados. Tan sélo hubo debate en relacion
con el nimero de legisladores que podian solicitar la creacion de una
comisién de investigacidn.

La propuesta inicial establecia que la tercera parte de los diputados o la
mitad de los senadores, podian solicitar que se constituyera una comision
de este tipo, correspondiendo a las camaras en pleno decidir sobre su
instauracion. El legislador Jorge Garabito sefiald, con acierto, que el Regla-
mento del Congreso exigia para la creacion de una comision que ésta fuese
solicitada por la Gran Comision o, incluso, por un legislador. En este
entendido propuso que se modificara el texto de la iniciativa, de manera que
bastara con que un legislador propusiera la creacion de una comisién
investigadora y que su solicitud fuera aceptada, por lo menos por la tercera
parte de la Camara de Diputados o la mitad de la Cémara de Senadores.””

La propuesta de este diputado fue modificada. La que se aprobaria
finalmente, fue la presentada por el legislador Armando Labra quien,
partiendo de otra premisa consideraba que, dado que la Reforma Politica
preveia la integracion de la oposicion a la Camara de Diputados hasta en un
veinticinco por ciento del total de sus miembros, deberian reducirse los
requisitos cuantitativos para que procediera la iniciativa, de manera que
bastara con un cuarto del total de los diputados.™

4. INTEGRACION Y FACULTADES DE LAS COMISIONES DE INVESTIGACION
DE CONFORMIDAD CON LA LEY ORGANICA Y EL REGLAMENTO
DEL CONGRESO GENERAL

Una vez que hemos advertido la regulacién constitucional de las comi-
siones de investigacion, conozcamos cudles son las facultades que la Ley
Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos™ (en

so7 Cfr. Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados del Congreso de los Estados Unidos
Mexicanos, 20 de septiembre de 1979, afio [, nom. 22, t. L pp. 9 ¥ ss.

so8 fhidem. Hay que recordar que de acuerdo con la proposicién de reforma al articulo 52 constitu-
cional, se prevefa que 1a composicion de la Camara de Diputados se integrara por 300 diputados elegidos
bajo el principio de mayoria relativa y 100 diputados de representacidn proporcional.

sos Para no causar confusién con el contenido de este tipo de leyes, especialmente con sus
homénimas espafiolas, es oportuno sefialar que 1as normas inmediatamente inferiores a la Constitucion
mexicana reciber el nombre de leyes secundarias y pueden tener como finalidad regular juridicamente
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adelante Ley Organica del Congreso) y el Reglamento del Congreso Gene-
ral les otorgan. No sin antes sefialar que no existe regulacién especifica
aplicable a estos 6rganos, sino que comparten junto con los restantes tipos
de comisiones las mismas facultades; ademas, es necesario uniformar las
disposiciones porque en ocasiones la Ley Organica del Congreso regula
algunos aspectos para las comisiones creadas en la Camara de Diputados y
las omite para la de Senadores y viceversa. Algo similar sucede con el
Reglamento del Congreso General, es evidente la falta de técnica legislativa.

Asimismo, es importante delimitar los siguientes tres conceptos: comi-
siones especiales, de investigacion y jurisdiccionales, va que la Ley Orga-
nica del Congreso no ofrece una distincion clara al respecto. Evidenciemos
la confusidn.

Los articulos 42 y 46 —del titulo segundo de la Camara de Diputados—
del capitulo quinto *“De las comisiones y comités”™ de dicha Ley, respecti-
vamente, establecen:

La Camara de Diputados contard con el nimero y tipo de comisiones que
requiera para el cumplimiento de sus atribuciones.
Las comisiones seran:

(-]

4. De investigacion.
5. Jurisdiccionales, y
6. Especiales.

el comportamiento de los habitantes del Estado o bien, la organizacién de los poderes pablicos y de las
instituciones judiciales de acuerdo con la propia Constitucion. Esta segunda finalidad de las feyes
secundartas corresponde a Jas llamadas leyes orgdnicas. Son leyes organicas las leyes secundarias que
regulan la organizacién de los poderes piblicos segin la Constitucion, mediante la creacion de
dependencias, instituciones y entidades oficiales y la determinacidn de sus fines, de su estructura.
de sus atribuciones y de su funcionamiento. Los tres departamentos del poder piblico, tanto federal
como local se organizan a través de sus leyes orgdnicas respectivas. Por otra parte, el término, ““ley
organica™ ha sido utilizado como la ley constitucional de las entidades federativas, Distrito Federal o
territorios federales, que no han alcanzado su autarquia y autonomia como para darse su propia
legislacion. El Poder Legislativo federal constituye una excepcién en cuanto a las restantes leyes
orgdnicas, ya que si bien es una ley, ésta no sigue el procedimiento legislativo que se establece
constitucionalmente para las leyes. La Ley Orgénica del Congreso General denominada anteriormente
como Reglamento Interior segun el articulo 73 fraccion XXIII constitucional, pudo expedirse a
consecuencia de lareforma constitucional al articulo 73 de fecha 6 de diciembre de 1977. De esta manera,
la expedicion de la Ley Organica del Congreso de la Unidn quedd como atribucion exclusiva del propio
Congreso sin participacion del Poder Ejecutivo. Cfr. Gonzalez Oropeza, Manuel y Gaxiola Moraila,
Federico Jorge, Diccionario Juridico Mexicano, México, UNAM-Porriia, 1991, t. 111, pp. 1973-1974.
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El mismo criterio se repite en el segundo articulo citado, de la siguiente
manera: ““Las comisiones de investigacion, las jurisdiccionales y las espe-
ciales se constituyen con caracter transitorio”.

Sin embargo maés adelante en el articulo 76 —del titulo tercero de la
Camara de Senadores del capitulo cuarto ““De las comisiones”—, regula:
“Cuando lo determine la Cadmara de Senadores se nombraran comisiones
con caracter transitorio para conocer exclusivamente de la materia para cuyo
objeto haya sido designada, o desempeiiar un cargo especifico™.

Pero a su vez este articulo hay que asociarlo con el articulo 79 que dice:
“Seran comisiones especiales la jurisdiccional y las que se constituyan en
los términos del articulo 76 [...]"".

De la lectura de estos preceptos no queda claro si las categorias de
comisiones son tres, a saber: especiales, de investigacion y jurisdiccionales;
0, por otra parte, estos preceptos solo distinguen como género las comisio-
nes especiales y las jurisdiccionales y de investigacion son la especie.

Desde mi punto de vista, y dado que la Ley Organica del Congreso y el
Reglamento del Congreso General son tan dispares, es necesario aclarar esta
terminologia a los efectos de distinguir las comisiones que aqui hos propo-
nemos estudiar.

De la interpretacion concordada de diversos preceptos de la citada
normativa, en relacion con este particular, podemos inferir que los articulos
transcritos hablan de tres clases de comisiones: jurisdiccionales, especiales
y de investigacion.

Las primeras son ““las que se integran en los términos de la ley para los
efectos de las responsabilidades de los funcionarios piblicos™ (articulo 53
de la Ley).

Las especiales son [en oposicion a las permanentes, lo que equivale a
decir que son temporales (articulo 65 del Reglamento del Congreso Gene-
ral)] creadas cuando lo exija la urgencia y la calidad de los negocios (articulo
71 idem).

Finalmente, de la armonizacion de los articulos 52 y 46 de la Ley
Organica del Congreso, podemos inferir que son comisiones de investiga-
cion las que se integran para tratar los asuntos a los que se refiere el parrafo
final del articulo 93. Es decir, éstas se constituyen con caracter transitorio
y podran fiscalizar el funcionamiento del sector paraestatal (organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria).
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Estas ultimas, al igual que el resto de las comisiones se integraran por no
mas de treinta diputados electos por el pleno de la cAmara a propuesta de la
Comisidén de Régimen Interno y Concertacidn Politica, cuidando que en
elias se encuentren representados los diferentes grupos parlamentarios,
tanto en la presidencia como en las secretarias correspondientes. A estos
efectos se tomara en cuenta la importancia cuantitativa de cada grupo
parlamentario (articulo 47 de la Ley Orgénica del Congreso).

Las comisiones podran pedir por conducto de su presidente, a los
archivos y oficinas de la nacién, la informacion y copia de documentos que
requieran para el despacho de sus negocios, siempre que el asunto a que se
refiere no sea de los que deban conservarse en secreto, los que deberdn ser
proporcionados en términos de Jey. La negativa a entregarlos en los plazos
pertinentes, autorizara a las comisiones para dirigirse en queja al titular de
la dependencia o al presidente de la Repiblica.™"’

Asimismo, las comisiones estan facultadas para entrevistarse con los
funcionarios publicos quienes estan obligados a guardar a los legisladores
las consideraciones debidas (articulo 89 del Reglamento del Congreso y la
Ley Organica del Congreso).

Por su parte, el Reglamento del Congreso General establece que los
presidentes de las comisiones son responsables de los expedientes que pasen
a su estudio, y a este efecto deberan firmar el recibo de ellos en el correspon-
diente libro de conocimientos. Dicha responsabilidad cesard cuando fuesen
devueltos.

Esta responsabilidad a cargo del presidente de la comision resulta inte-
resante por cuanto que con ella existe un sujeto de imputaciones cuando se
haga mal uso de los archivos o expedientes o se produzcan filtraciones de
informacién.

s10 Coincidimos con Orozco Henriquez en el sentido de que para lograr la eficacia de las resoluciones
de las cAmaras legislativas en ¢l ejercicio de sus funciones de control de la gestion administrativa, se
deben prever legalmente sanciones para los casos de desacato segtin su gravedad y no sélo el acudir en
queja al presidente de la Repiiblica. Incluso puede llegar a considerarse el desacato de servidores
piiblicos de alta jerarqufa, como causa de juicio politico, en virtud de que representa un ataque a las
instituciones democriticas y una infraccion normal de las instituciones, por lo que procederfa la
destitucion y/o la inhabilitacién del infractor. Cfr. "“Las legislaturas y sus funciones de control sobre
la actividad gubernamental”, Politica y proceso legisiative..., cit., p. 41.



