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CAPITULO QUINTO

VIEJOS Y NUEVOS DESAFIOS DEL CONTROL
PARLAMENTARIO

1. INTRODUCCION

El presente capitulo lo dedicaremos al analisis de los estandares
en los que se encuentran los instrumentos de control parlamenta-
rio de los que dispone el Congreso mexicano para ejercer eficaz-
mente una de las funciones mas significativas de las democracias
modernas que consagra nuestra Constituciéon. No es la primera
vez que abordamos el tema,'” pero después de la reforma politica
aprobada en 2014, que permitird la reeleccién legislativa conse-
cutiva a partir de 2018, las facultades de control parlamentario de
nuestras asambleas representativas se ven directamente impacta-
das por dos razones: primero porque, como veremos a lo largo de
estas lineas, contaran con dos nuevos instrumentos de esta natu-
raleza y, segundo, porque la reeleccién legislativa permitira que la
oposicion, fundamentalmente, pueda dar un nuevo viraje a estos
Instrumentos que exigen una mayor precision en su regulacion.
Veremos cémo algunos de ellos han dado resultados que, aun-
que exiguos, son importantes. Por ello consideramos que de existir
una mejor regulacion de todos y cada uno de los instrumentos de
control parlamentario, los resultados podrian ser considerables y
contribuir no sélo a un mejor equilibrio de poderes sino incluso a
minimizar los excesos del poder.

170 Véase Mora-Donatto, Cecilia, “Instrumentos constitucionales para el
control parlamentario”, Cuestiones Constitucionales. Revista Mexiwcana de Derecho
Constitucional, México, nim. 4, enero-junio de 2001; Ll Congreso mexicano y sus

desafios actuales, México, Camara de Diputados, 2015.
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Comenzaremos desentrafiando el significado actual del control
parlamentario de sus alcances e implicaciones para, con base en
dicho concepto, abordar los instrumentos de control mas significa-
tivos consagrados en nuestro ordenamiento juridico. La intencion
es contribuir al debate sobre la eficacia de los mismos, conocer si
suregulacién es la indicada, o bien, es necesario perfeccionarla en
beneficio del fortalecimiento del Congreso mexicano.

Adicionalmente, analizaremos los mecanismos de control par-
lamentario en el derecho mexicano y los dos nuevos instrumentos
de esta naturaleza, como son, desde 2014, la aprobacion del Plan
Nacional de Desarrollo que debera hacer la Camara de Diputa-
dos y, por otro lado, la aprobacién que el Senado de la Republica
debera realizar de la Estrategia Nacional de Seguridad Pablica.
Deseamos que la reeleccion legislativa consecutiva aporte un va-
lor mayor a estas facultades de control que desplegaran cada una
de las camaras frente a la consolidacion de amplias mayorias de
un mismo partido.

II. ALCANCES E IMPLICACIONES DEL CONCEPTO
DE CONTROL PARLAMENTARIO

Con la finalidad de comprender con mayor precision los alcances
del término control parlamentario, partiremos de nuestro ya cla-
sico concepto:

En las democracias parlamentarias, como formas de Estado, el con-
trol parlamentario es un control de tipo politico que se ejerce a través
de todas las actividades parlamentarias, con especial interés de las
minorias, y cuyo objeto es la fiscalizacion de la acciéon general del

gobierno, lleve o no aparejada una sancién inmediata.'”!

71 Véase nuestro libro Las comisiones parlamentarias de investigacién como drganos de

control parlamentario, México, Camara de Diputados-UNAM, 1998.
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Conviene recordar, a continuacion, el conjunto de caracteris-
ticas o componentes que integran nuestra definicion de control
parlamentario, mismos que se analizaran a continuacion.

1. Democracias parlamentarias como formas de Estado

Entender que el control parlamentario debe contar con la facul-
tad de destituir al gobierno (6rgano controlado) mediante la mo-
cion de censura o la cuestion de confianza es compartir la posicion
que entiende que el control parlamentario solamente puede ser
ejercido en los regimenes cuya forma de gobierno es la parlamen-
taria, ya que nada mas en ellos puede, el Parlamento, remover al
gobierno. Hemos precisado en diversas ocasiones que, para noso-
tros, esta vision es inaceptable pues, desde luego, en los sistemas
presidenciales existe este tipo de control. El control parlamentario
es, pues, una caracteristica sobresaliente de todas las democracias
parlamentarias como formas de Estado, con independencia de la
forma de gobierno.'”

Esta perspectiva del parlamentarismo en sentido amplio o ge-
nérico'” se encuentra en autores tan clasicos como Herméan He-
ller o Hans Kelsen; segin este Gltimo, el parlamentarismo signi-
fica: “formacion de la voluntad decisiva del Estado mediante un
organo colegiado elegido por el pueblo en virtud de un derecho

172 Ibidem, pp. 29y 30.
'73 También parece oportuno recordar, aqui, el interesante andlisis que sobre
la pluralidad de sentidos del término parlamentarismo hace Schmitt, de donde
podemos desprender por lo menos cuatro “subespecies”, a saber: sistema pre-
sidencial, de Parlamento, de premier y de gabinete, Teoria de la Constitucion...,
cit., pp- 294 y ss. Un completo resumen sobre las formulaciones de Schmitt las
encontramos en Pérez Serrano, Nicolas, Tratado de derecho politico, Madrid, Civi-
tas, 1976, pp. 824 y 825. También asi lo entiende Aragén Reyes, Manuel, en el
estudio preliminar a la obra de Schmitt, Carl, Sobre el parlamentarismo, Madrid,
Tecnos, 1990.
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de sufragio general e igual, o sea democratico, obrando a base del
principio de la mayoria”.'*

De tal manera que aun cuando en los sistemas presidenciales
se invoque siempre la idea de una separacion rigida de poderes,
en donde cada poder debe ejercer sus propias facultades y respe-
tar las funciones propias del resto,'” el Congreso mediante sus
trabajos somete frecuentemente a la critica la labor del Ejecutivo,
no so6lo cuando éste comparece obligadamente ante aquél, sino
también cuando el Congreso toma la iniciativa, a través de una
comision de investigacion o de una solicitud de comparecencia, y
el Ejecutivo es llamado a comparecer.

En el contexto de un sistema presidencial es evidente que esa
labor de critica nunca terminara en la remocién del gobierno,
pero “la critica publica en el seno del Congreso es un emplaza-
miento ante el electorado, una apelacion al pueblo cuya voluntad
soberana, ha de resolver, en favor de uno o del otro, el contraste

entre los dos criterios”.!’®

También es evidente que, aunque el Congreso, en este tipo de
sistemas, no cuenta con las facultades para remover al gobierno
y no sea éste el fin que se persigue, no podemos negar que la
libertad de disposicion sobre el parametro de control llenara de
contenido esta actividad cuando se pretenda someter la actuacion
del 6rgano controlado (Ejecutivo) a la decision de la voluntad su-
perior, la del pueblo, a través de sus representantes (Congreso).
Debemos, por tltimo, dejar claro que nuestra nocién de control
parlamentario encuentra fundamento en el principio de concebir
al Congreso, no solo como un érgano del Estado, sino a su vez

174

p- 50.

175

(i Kelsen, Hans, Esencia y valor de la democracia, México, Colofon, 1992,

Aunque evidentemente existan procedimientos que requieran de la cola-
boracién de dos de los tres poderes.

176 Rubio Llorente, Francisco, La forma del poder (estudios sobre la Constitucion),
Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1993, p. 248.
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como la instituciéon en donde se asienta y manifiesta el pluralismo
politico de una sociedad democratica.'”’

2. Control politico

Ha sido en la doctrina italiana y espanola que la compresion del
control parlamentario como control politico se ha convertido en
uno de los temas que mayor polémica ha causado; para algunos
autores este tipo de control es eminentemente juridico,'”® y para
otros, a los cuales nos adherimos, se trata de un control de tipo

politico.'”

177 En este sentido, el Congreso no sdlo es un érgano del Estado titular de la
potestad legislativa, donde se manifiesta la voluntad estatal en forma de ley. En
esta faceta de adoptar decisiones vinculantes, la voluntad prevalente es siempre
la de la mayoria; asi lo exige el principio democratico. Pero en este proceso la
mayoria puede hacer callar a la minoria, que también conserva sus derechos de
intervencion y participacion.

76 Los autores que consideran que el control parlamentario es un control de
tipo juridico son: Garcia Morillo, Joaquin, y Montero Gilbert, Jos¢ Ramoén, al
sostener que “el control parlamentario [es una] subespecie concreta del control
juridico... [y es] un tipo especifico de los controles constitucionales”. Garcia Mo-
rillo, Joaquin y Montero Gilbert, José Ramon, El control parlamentario, Madrid,
Tecnos, 1984, p. 25. En lo individual Garcia Morillo vuelve a ratificarse en lo
ya dicho al afirmar: “No parece tener fundamento... negar naturaleza juridi-
ca a fenémenos que encuentran su origen en normas juridicas, se desarrollan
conforme a lo que ellas disponen y surten, asimismo, efectos juridicos”. Garcia
Morillo, Joaquin, £ control parlamentario del gobierno en el ordenamiento espafiol, Ma-
drid, Congreso de los Diputados, 1983, p. 63. Por otra parte, también Santao-
lalla Lépez, Fernando, ha sostenido que el tinico modo en que el jurista puede
estudiar el control parlamentario es concibiéndolo como control juridico y no
como politico. Santaolalla Lopez, Fernando, Derecho parlamentario espafiol, Madrid,
Espasa-Universidad, 1977, pp. 198 y ss. Por tltimo, a estas posiciones habria que
agregar la de Gil Robles, José Maria y Marin Riafo, Fernando, “Naturaleza ju-
ridica del control sobre el gobierno y la administracion”, Gobierno y administracién
en la Constitucion, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1988, pp. 740y ss., entre
otros.

179 Asi, Rubio Llorente, Francisco, La forma del..., cit., pp. 241-258; Aragon
Reyes, Manuel, Constitucion y control del poder, Madrid, Ediciones Argentinas, 1995,
pp- 157 y ss. Se han manifestado en esta misma linea Linde Paniagua, Enrique,
“Clomentario al articulo 66”, en Alzaga Villamil, Oscar (comp.), Comentarios a
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Desde nuestros primeros textos hemos expresado nuestra pos-
tura sobre la idea de entender al control parlamentario como un
control marcadamente politico. Aqui solo senalaremos algunos de
los elementos que esgrimimos al respecto; el primero de los as-
pectos que asi lo singularizan es su caracter subjetivo, es decir, no
existe un canon fijo y predeterminado de valoracion sobre la ac-
ci6n del gobierno, la apreciacion que de ésta se haga es completa-
mente autébnoma, libre e independiente; incluso, dicha evaluacion
podra verse afectada por circunstancias concretas, por las razones
y eventualidades politicas que la generen. Asimismo, el caracter
politico del control deriva de la “cualidad” de sus titulares pues
son sujetos eminentemente “politicos” ya que son miembros que
integran el Parlamento y estan interesados en desgastar al gobier-
no y sus politicas porque suponen contar con un mejor programa
alternativo.

Las anteriores caracteristicas ponen en evidencia el caracter
voluntario del control ya que su desarrollo depende de la voluntad
de los miembros de la oposicién o de la minoria parlamentaria.
Esta nota distintiva le permite al control parlamentario ser, a su
vez, sucesivo y previo, pudiendo recaer en actividades ya consu-
madas o en actividades por venir (proyectos).

Por dltimo, conviene advertir que aun cuando en todo tipo de
control se supone que su resultado forma parte del mismo, por lo
que hace al control que venimos analizando, esto se manifiesta
con mayor claridad ya que el simple hecho de desplegarlo implica
un resultado, esto es, demostrar que se esta fiscalizado y contro-
lando el ejercicio del poder politico; que se estd inspeccionando

las leyes politicas. Constitucion espaiiola de 1978, Madrid, Editoriales de Derecho Re-
unidas, Revista de Derecho Privado, 1989, t. VI, p. 72; Cobreros Mendazona,
Edorta, “El estatus parlamentario como derecho fundamental garantizado por
el articulo 23.2 de la Constitucion”, Estudios sobre la Constitucion espafiola, Homenaje
al profesor Eduardo Garcia Enterria, Madrid, Civitas, 1991, t. IIL, pp. 2130-2133; asi
como Garcia Martinez, Maria Asuncién, “La actividad legislativa del Parlamen-
to como mecanismo de control politico”, Revista de las Cortes Generales, Madrid,
num. 14, 1988, p. 64, entre otros.
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bajo lupa y que, por tanto, no puede evadirse al control politico
que ejerce el Parlamento en todo sistema democratico

3. A través de todas las actwidades parlamentarias

Como ya hemos puesto de manifiesto, otro aspecto no exento
de polémica en la doctrina ha sido el relativo a entender que el
control parlamentario se ¢jerce a través de todas las actividades
parlamentarias. Algunos autores conciben la posibilidad de ejer-
citar dicho control a través de cualquiera de los procedimientos
parlamentarios porque

no hay en rigor procedimientos parlamentarios de control porque el
control es, simplemente, una perspectiva desde la que puede analizar-
se toda la actuacion parlamentaria o una funciéon que todo auténtico

Parlamento desempena mediante el ejercicio de toda la actividad.'®

Mientras que para otros dicho control solo puede ejercerse a
través de actividades muy sefialadas, como son, las preguntas,
las interpelaciones, las comisiones de investigacion vy, solo en los
gobiernos parlamentarios, la mocion de censura. No obstante lo
anterior, una reflexiéon mas detenida de la actividad parlamenta-
ria permite aceptar que los procedimientos parlamentarios son
siempre multifuncionales y el analisis de la funcién de control no
puede reducirse, en consecuencia, a procedimientos determina-
dos, sino que debe tomar como objeto la totalidad de la actuacion
parlamentaria.'®!

180 Idem. También Aragén ha sefialado: “No solo en las preguntas, interpela-

ciones, mociones, comisiones de investigacioén, control de normas legislativas del
gobierno (instrumentos ‘mas caracteristicos’ del control) se realiza la funcion fis-
calizadora, sino también en el procedimiento legislativo (defensa de enmiendas,
etcétera) en los actos de aprobacion o autorizacién de nombramientos o eleccién
de personas”. Gobierno y Cortes, Madrid, Instituto de Estudios Econémicos, 1994,
pp. 23y 24.

'8! En sentido opuesto se manifiestan José Ramoén Montero Gilbert y Joaquin
Garcia Morillo, quienes centran su estudio en los procedimientos clasicos del
control: preguntas, interpelaciones, comisiones investigacion, el control sobre las
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4. Swjeto del control: minorias parlamentarias

Un tépico que también ha resultado controvertido en la doctrina
cuando se aborda el analisis de la titularidad del control parla-
mentario es a quién corresponde ésta. A nuestro juicio y si aspira-
mos a sistemas democraticos cada vez mas perfectos, nos parece
que el concepto de control parlamentario debe tomar en conside-
racién a las minorias parlamentarias, lo que lo hace mas acorde
con las modernas democracias. Asi parece, también, entenderlo
Isidre Molas al sostener que:

en el parlamentarismo mayoritario el control de la mayoria del
Parlamento sobre la mayoria en el gobierno no discurre por la
relacién formalizada y lejana de las relaciones intraorganicas, ya
que debe admitirse que parlamentarios mayoritarios y gobernantes
forman parte de una unidad superior que es la mayoria con identidad
de programa y lider y con un haz estructural de relaciones que ase-
gura la cohesion... la mayoria parlamentaria orienta su actividad de
control sobre el gobierno a través de vias privadas y de mecanismos
mas o menos articulados, atendiendo a las relaciones jerarquicas y de
coordinacion que se hayan establecido entre el presidente, sus minis-
tros y sus diputados o senadores.'®

En la doctrina alemana ha sido Forsthoff quien ha sostenido
que “ciertamente también existe un control del gobierno por los
partidos que han formado el gobierno [0 que apoyan el plan del
mismo], pero éste se realiza bajo formas de influenciamientos in-
trapartidistas y no en la forma de control puablico...”.'® Igualmen-

potestades normativas del gobierno y la mocién de censura (de lo cual podemos
inferir que no aceptan que en los sistemas de gobierno presidencial exista este
tipo de control), Garcia Morillo, Joaquin y Montero Gilbert, Jos¢ Ramoén, £/
control parlamentario. .., cit., sobre las primeras tres formas de control, véase pp.
3-89; la cuarta, pp. 91-121, y la dltima pp. 149-199.

182 Molas, Isidre, “La oposicién en el parlamentarismo mayoritario”, Revista
del Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, nam. 2, 1989, p. 55.

183 Forsthoff, Ernest, £l Estado de la sociedad industrial, Madrid, Instituto de Es-
tudios Politicos. 1975. p. 146.
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te Zippelius ha sefialado que: “si el partido o la coalicion disponen
de la mayoria de las diputaciones y si, ademas, impera en ellos la
disciplina de partido, no parece, en realidad, quedar mucho del

control parlamentario”.'®

En este orden de ideas y como lo hemos propuesto en diversas
ocasiones, sl existe algin agente politico interesado en desvelar y
exponer ante la opinion publica la actuacion del gobierno, unida
a su discusion y critica, cabe suponer que ese agente no se in-
cluira precisamente en la mayoria gubernamental, al menos de
manera habitual. Como afirma Lépez Guerra, “es la minoria o
minorias, quienes aparecen como el agente “natural” de la funcién
de control, como interesado en exponer las debilidades de la politi-
ca gubernamental y en ofrecer alternativas...”.'® También resulta
interesante la diferencia que dicho autor hace sobre el titular for-
mal: el Parlamento y el titular material: miembros del Parlamento,
especialmente las minorias. O bien, como sostiene Rubio Llorente,
el control parlamentario

es desempeniado por todos los grupos a través de todos los procedi-
mientos, pero como el contraste de la actuacion gubernamental con
el criterio de la mayoria lleva necesariamente a la defensa de aquella
actuacion, para la que el gobierno suele bastarse a si mismo, la gran
protagonista del control parlamentario es [sin duda] la minoria, cuya
apreciacion critica de la accion gubernamental debe ser inexcusable-
mente ofrecida a la sociedad para que ésta contintie siendo politicamen-

te abierta y, por tanto, libre.'®

Desde esta perspectiva, a nuestro juicio, los mecanismos de
control parlamentario deben estar en manos de las minorias
parlamentarias, con independencia de que puedan llegar o no a

184

Zippelius, Reinhold, Teoria general del Estado, ciencia de la politica, 2a. ed.,
México, UNAM-Porraa, 1989, p. 388.

1% Lopez Guerra, Luis, “El titular del control parlamentario”, VI Jornadas de

Derecho Parlamentario. Problemas actuales del control parlamentario, Madrid, Congreso
de los Diputados, 1997, p. 163.

18 Rubio Llorente, Francisco, La forma del..., cit., p. 256.
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ser gobierno, pero que a través de sus distintas posturas puedan
constituir oposicion, en el Parlamento, mediante la critica, al go-
bierno que pretenden controlar y desgastar.'” Este es el sentido
que también le da Forsthofl a la idea de control al sostener: “Una
vez que el Estado se ha convertido en el centro operacion de los
partidos... el interés por el control del gobierno se limita a la opo-

sicion... el control parlamentario es asunto de minorias”.'™

5. Objeto: fiscalizar la accion general del gobierno

Con fundamento en todo lo senalado hasta aqui, podemos afir-
mar que la transformacién mas importante que ha venido expe-
rimentando el Parlamento, radica en la caracteristica principal
de que hoy el Parlamento, mas que un poder legislador, es un
poder controlador. Durante el siglo XIX, la hacienda publica
fue el centro del control parlamentario; éste encontro6 en ella su
“expresion principal”.'® A finales del siglo XIX y principios del
XX, altimo periodo constitucional, se libraron entre el gobierno
y el Parlamento las mas duras batallas en torno a la determina-
cién del gasto puablico. También, durante este periodo, la poli-
tica exterior fue objeto de control parlamentario, en tanto que
los Estados, por regla general, y al menos en el caso de tratados

187 Tres son las funciones que se han venido reconociendo como propias de la
oposicion institucionalizada: a) la representacion y defensa de los intereses de
los distintos sectores sociales que no se hallen representados en el gobierno; 4) el
control del gobierno, es decir, el poder de ejercitar una influencia en el mismo,
persuadiendo, disuadiendo o impidiendo la adopcién de decisiones; ¢) el ofre-
cimiento de una alternativa que, dentro de la continuidad del sistema, permita
asumir el cambio politico. Gfi Castillo Vera, Pilar del, “La oposicién politica”,
Derecho politico I, Madrid, UNED, t. II, 1987, p. 123. Esta era la idea con la que
Bolingbroke introdujo en 1736 en Inglaterra, por primera vez, la dualidad de
oposicién-gobierno, para lo cual configuré el concepto de oposiciéon patridtica,
la cual debia ser una oposicion sistematica y no coyuntural, que a la vez que
criticara aquellas medidas negativas, propusiera las alternativas mas idoneas.

18 Forsthofl, Ernest, El Estado de la sociedad. .., cil., p. 146.

189 Leibholz, Gerhard, Problemas fundamentales de la democracia moderna, Madrid,
Instituto de Estudios Politicos, 1971, p. 56.
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internacionales importantes, se encontraba vinculado con terce-
ros Estados.'”

Hoy por hoy, el objeto del control parlamentario no aspira a
excluir a estas dos areas de la fiscalizaciéon del Parlamento. Todo
lo contrario, hoy en dia el objeto del control es notablemente mas
amplio, en virtud de que también la actividad gubernamental ha
1do incrementandose de modo considerable. Junto al aumento de
las actividades que el Estado social tuvo que asumir (educacion,
salud, vivienda, servicios) y a la creciente participaciéon del mismo
en otras areas hasta entonces ajenas para él como los bancos, las
empresas, la influencia en la direccidén, la economia, etcétera, se
ha demostrado que al Estado le son ajenos muy pocos sectores
de la vida social y su actividad penetra en cast la totalidad de las
tareas sociales. En el mismo sentido en el que han ido aumentan-
do las actividades del gobierno, también lo ha hecho el objeto
del control parlamentario, pues creemos que casi ninguna de las
actividades gubernamentales deberia hoy permanecer al margen
de dicho control.

Con alguna frecuencia, cuando se habla del objeto del con-
trol parlamentario, se suele afirmar que dicha fiscalizaciéon o
control recae sobre la politica gubernamental —lato sensu—; so-
bre la actuacién positiva o negativa del Ejecutivo. Lo anterior sin
duda es verdad pero sélo parcialmente, porque, partiendo de esta
obviedad, un analisis mas detenido de dicha funcion del Parlamen-
to demanda incluir algunos elementos que deriven directamente
del tipo de actividad gubernamental que pretende controlarse o,
si se prefiere, de la materia sobre la que en un momento deter-
minado actfa el Ejecutivo y de los instrumentos que ha utilizado
para la realizacion de tal fin, por ejemplo, la politica de orden
publico, la politica de defensa,'' la politica exterior,'"” la politica

190 Ibidem, p. 57.
1 Piénsese en este sentido en la necesidad que pueden plantear los gobiernos
de adquisicion de determinado tipo de armas, bombas bacteriologicas, etcétera,
todo ello no puede permanecer ajeno al control del Parlamento.

192 Sobre este particular véase Remiro Bretons, Antonio, “Comentarios a los

articulos 93 y 947, Comentarios a las leyes politicas. La Constitucion espafiola de 1978...,
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econémica,'”® etcétera. Asi como cuéles han sido los instrumen-
tos que ha utilizado para satisfacer los requisitos que esa politica
especifica y ese momento en particular exigian, v. gr reglamentos,
tratados o simples politicas administrativas.

En efecto, ya no soélo las grandes decisiones politicas son hoy
objeto del control parlamentario, sino también todas aquellas ac-
tividades gubernamentales que afectan a la vida del ciudadano
de una forma indirecta. Pero ello no debe conducirnos a sostener
que el control parlamentario haya de ser necesariamente ilimita-
do; por el contrario, el sentido comun y el hecho de que ninguna
disposicion constitucional asi lo establezca, nos impone aceptar
como hipétesis de partida que tal control puede tener limitaciones
materiales como requisito para su propia existencia.

Dicho lo anterior, resulta evidente que la intensidad del con-
trol parlamentario en unas actividades serd mas acentuado que
en otras, es decir, este control deberd graduarse atendiendo a
determinadas circunstancias; en las lineas siguientes intentaremos
presentar diversos ejemplos de lo que hemos llamado intensidad
del control parlamentario, intensidad que no quiere decir exen-
cién de control. Para ser coherentes con esa idea de gradualidad
que hemos propuesto, partamos del punto cero, empecemos por
destacar aquellas actividades en donde el control parlamentario
no debe existir.

En primer lugar, cabria excluir de este control a las actividades
del Poder Judicial, pues goza de total independencia respecto de
los demas poderes del Estado. No queda, sin embargo, al margen
del control parlamentario la llamada “politica judicial”. En el caso
de las medidas adoptadas por la dependencia gubernamental del
ramo (Secretaria o Ministerio de Justicia), su control es similar al

at., t. VII, pp. 429 y ss.; ud., “El poder exterior del Estado”, Documentacion Adminis-
tratiwva, Madrid, Instituto Nacional de Administraciéon Pablica, nam. 205, junio-
septiembre de 1983, pp. 67 y ss.; Pérez Tremps, Pablo, “El control parlamentario
de la politica exterior”, en Garrorena, Angel (comp.), EI Parlamento y sus transfor-
mactones actuales, Murcia, Tecnos, 1990, pp. 271 y ss.

19 En este sentido, por ¢jemplo, los acuerdos econémicos o los pactos politicos

entre diversos actores sociales no deben sustraerse al control parlamentario.
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de los actos de cualquier otro ministerio o Secretaria de Estado.
Y por lo que se refiere a los actos del Consejo del Poder Judicial,
aunque es un érgano constitucional independiente del Parlamen-
to, son normales las comparecencias ante éste de su presidente
para la presentacion de memorias, etcétera.

En segundo lugar, existe otro bloque de funciones que no es que
estén exentas de la fiscalizacion parlamentaria, sino que tal control
es de menor intensidad. Dicho de otra forma, el Parlamento debe
cuestionarse cuando su participaciéon es oportuna y necesaria y
cuando no sélo no aporta nada, sino que entorpece el correcto
funcionamiento de los restantes 6rganos estatales, en este caso nos
referimos sobre todo a cuestiones de defensa, tanto interna como
exterior; desde luego que el Parlamento, como maxima institucion
representativa, puede entrar a conocer en estas materias, de lo que
se trata es que dicho control se efectie bajo ciertas modalidades
que permitan preferir las razones de seguridad importantisimas
en todo Estado contemporaneo.

Continuando en esa escala ascendente de graduacién del con-
trol, existe un tercer grupo que estaria integrado por esas entidades
o agencias, que los administrativistas suelen llamar auténomas o
independientes que surgieron, al menos, en los Estados Unidos,
con el animo de descargar los poderes ejecutivos del presidente
—independent agencies— en aquellos sectores en los que era necesa-
rio atender mas que a criterios de tipo politico a criterios cientifi-
cos y profesionales en determinados sectores econémicos, sociales
y culturales de relevante importancia, como la politica monetaria,
la educacién especializada, la politica financiera, el mercado de
valores, la energia nuclear, etcétera, y a los que en nuestro derecho
les hemos dado la categoria, en muchos casos, de érganos auto-
nomos. Pues bien, este sentido de autonomia (necesaria, ni duda
cabe, en muchas ocasiones dados los criterios técnicos y profesio-
nales que se requieren en esos ambitos) no puede ser sindénimo
de inmunidad frente al Parlamento, 6rgano de representaciéon y de
control en todo Estado democratico, quien puede y debe valorar
criticamente los resultados de las actividades que en dichos orga-
nos se desarrollan.
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Una cuarta linea de control deberia discurrir sobre las relacio-
nes internacionales.'”* También el Parlamento puede controlar al
gobierno cuando pretenda firmar algin tipo de tratado o conve-
nio internacional,'” incluso en este caso la doctrina ha reconocido
que no existe suficiente control por parte del Parlamento,'"
fase de negociacion, fijando algunas condiciones politicas para la
negociacion internacional, a través de distintos mecanismos seguir
la negociacién y manifestar sus puntos de vista en funcion de los
asuntos acordados, etcétera; en la fase de conclusiéon manifestando
sugerencias, etcétera.

€1n su

Pero sin duda, la actividad del gobierno en politica exterior
no se agota en la negociaciéon de un tratado internacional. El
Ejecutivo, a quien desde tiempos muy remotos se le encomendd
la interaccion con otros Estados, suele participar en muy diversas
ocasiones en otro tipo de actividades internacionales, piénsese por
ejemplo en las cumbres de jefes de Estado y de gobierno, en la
actuacion estatal en foros internacionales (Union Europea, Orga-
nizaciéon de las Naciones Unidas, Organizacién del Tratado del
Atlantico Norte, Organizaciéon de Estados Americanos, Grupo de
los 7, cumbres iberoamericanas, etcétera) y en un sin fin de orga-
nizaciones mundiales.

6. Con o sin sancién inmediata

El tltimo elemento que hemos comprendido dentro de nuestro
concepto de control parlamentario, es el relativo a la sancion. En
primer lugar, debemos senalar que en torno a la idea de sancién
tampoco existe consenso. Algunos autores estiman que la actividad
de control presenta dos aspectos indisolubles y vinculados; por un

19 Tras la consolidaciéon de Unién Europea podemos decir que este control

se encuentra en primerisimo lugar en los Parlamentos de los paises miembros.

% Con independencia del control previo de tratados internacionales que
pueda realizar el Tribunal Constitucional en aquellos paises en los que exista
este control.

19 Cf. Pérez Tremps, Pablo, op. cit., p. 277.
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lado, el examen vy la evaluacién de la acciéon del gobierno vy, por
otro, la exigencia de responsabilidad derivada de esa accion, o de
forma mas general, la imposiciéon de una sancién, como resultado
de la evaluacion efectuada.'”’ La exigencia de responsabilidad al
gobierno apareceria como el ejemplo tipico del control parlamen-
tario, al unir examen, evaluacion y sancion.

Cuando nosotros aludimos al concepto sancién nos estamos
refiriendo a lo que la doctrina italiana ha llamado responsabilidad
politica difusa,'”® entendida como el debilitamiento politico del go-
bierno, de la mayoria que lo sustenta y de la viabilidad del proyec-
to que defiende, producto de las reacciones sociales que derivan
de los actos de control ejercidos en las camaras.

Asi, la fuerza del control parlamentario descansa mas en la
sancion indirecta que en la directa;'” mas que en la destitucion
inmediata del gobierno, en obstaculizaciones futuras, en desgas-
te de su imagen y en remociéon a través del juicio que emitird el
cuerpo electoral en las urnas.

197 Véase Santaolalla Lopez, Fernando, Derecho parlamentario..., cit., p. 241.

1% Giuseppe Ugo Rescigno sostiene que ademds de la responsabilidad
politica concreta inmediata, hay, sin duda alguna, una “responsabilidad politica
difusa”, una posibilidad de debilitamiento politico del gobierno producto de
las relaciones politicas y sociales que se derivan de los actos de control de las
camaras. Rescigno, Giuseppe Ugo, La responsabilitd politica, Milan, Giuffré, 1967,
pp- 113 y ss. En el mismo sentido parece entenderlo Manzella, quien reconoce
abiertamente que la disciplina de partidos hace que la remocién parlamentaria
del gobierno sea casi una hipotesis de escuela, “pero seria erréoneo extraer de
estas observaciones la conclusion de la inexistencia de una actividad parlamen-
taria de vigilancia y de critica, que comporta la posibilidad de contraposicién
dialéctica entre las camaras y el gobierno”. Manzella, Andrea, I/ Parlamento,
Bolonia, IT Mulino, 1977, p. 355. Y en otra de sus obras ha sostenido que “la
funcién de control parlamentario sobre el gobierno encuentra ahora una nueva
manera de configurarse en [un] esquema doble: examen critico de la actividad
del gobierno con potenciales efectos indirectos de remocién [y] examen critico
abocado a rectificaciones o modificaciones parciales de las directrices politicas
del gobierno”. “Le fuzioni del Parlamento in Italia”, Rivista Trimestrale di Diritto
Pubblico, Roma, nam. 1, 1974, pp. 375 y ss.

99 Cfr Aragén Reyes, Manuel, “Informacién parlamentaria y funcién de
control”, Instrumentos de informacion de las cdmaras parlamentarias, Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1994, p. 25.
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Vale la pena traer aqui aquella afirmacién que hacia Steffani
en el sentido de que esta concepcion de control se mueve mas en la
expresion de ver al Parlamento (a las minorias) “como un mero
revisor y se le aleja de la pretension determinante de un poder
sancionador decisivo”.

Si la idea de eficacia del control parlamentario antes solo se
predicaba cuando era viable la exigencia de responsabilidad
politica del gobierno por el Parlamento, hoy dicha eficacia solo
es posible si la vinculamos con responsabilidad politica difusa, es
decir, con la capacidad de afectar el apoyo que el gobierno ha
obtenido del pueblo a través de las elecciones. La exigencia de
responsabilidad politica inmediata a través de una sanciéon es
ahora la excepcién y no la regla.

II1. LOS NUEVOS Y VIEJOS INSTRUMENTOS
DE CONTROL PARLAMENTARIO

Es oportuno iniciar este aparado poniendo de manifiesto que la
eficacia que han tenido los instrumentos de control en la vida par-
lamentaria mexicana ha sido limitada, e incluso su desarrollo ha
quedado estancado, lo anterior encuentra explicacion en la iner-
cla que aun tiene nuestro sistema politico por la coincidencia de
una mayoria del mismo partido en el Congreso mexicano y en
la titularidad del Ejecutivo federal, situacion que después de las
elecciones de 2018 vuelve a presentarse. El hecho de que un solo
partido haya contado con la mayoria de legisladores en ambas
camaras y ostentado por tanto tiempo, casi setenta anos, la Presi-
dencia de la Reptblica, asfixio en gran medida la fuerza de todos
los instrumentos de control que regula nuestra Constitucién.*”
Superada esta etapa, por la consolidacion de una pluralidad cada
vez mas asentada en nuestro 6rganos representativos y la alter-
nancia, en 2000 y 2006, en la titularidad del Ejecutivo federal, los

20 Gfi Fix-Zamudio, Héctor, “La funcién actual del Poder Legislativo”, El
Poder Legislativo en la actualidad, México, UNAM-Camara de Diputados LV Legis-
latura, 1994, p. 21.
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problemas mas sentidos que enfrentan hoy los instrumentos de
control parlamentario son, por un lado, la falta de una regulacion
adecuada para que los mismos puedan ejercerse con eficacia y
den resultados palpables; por otro lado, la oposicion parlamen-
taria debe empoderarse como tal y entender que a ella le corres-
ponde actualizar, optimizar, reformar y legislar sobre las lagunas
y vacios que en torno a dichos instrumentos tiene la legislacion
mexicana; a nuestro juicio sélo en la orbita de la oposicion dichos
mecanismos de control alcanzaran su sentido mas preciso y repor-
taran mejores beneficios no solo a la idea de limitaciéon del poder
mediante pesos y contrapesos, sino que permitira la articulacion
de una oposicion cada vez mas responsable y actuante en nuestros
organos legislativos que hoy nuevamente son necesarios como li-
mites al poder.

1. El procedimiento de creacion de normas con rango de ley

Dos son principalmente las caracteristicas que podemos sefialar
como esenciales para considerar al procedimiento legislativo, al
que ya hemos dedicado un amplio andlisis en los capitulos tercero
y cuarto, como instrumento de control parlamentario, a saber:
a) la participacion de las minorias en el proceso de elaboracion y
aprobacion de las leyes, y 4) la publicidad.

Como hemos visto, las normas juridicas, con rango de ley, apro-
badas por el Parlamento (6rgano representante de la voluntad
nacional) llevan implicita la idea de que en el proceso de elabora-
cibén de estas normas se incorporen el mayor numero de volunta-
des presentes en las camaras. A este respecto, Rubio Llorente ha
senialado que: “la representacién politica plantea la necesidad de
entenderla como una representacion no tanto de individuos sino
cuanto de los grupos en los que se encarna la sociedad”.*"!

Entre las voluntades que se concentran en el Parlamento, la
mayoria, por ser tal, tiene asegurada su presencia en el debate, de-

21 Rubio Llorente, Francisco, “El Parlamento y la representacion”, I Jornadas

de Derecho Parlamentario, Madrid, 1985, t. I, pp. 155 y 166.
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liberacion y aprobacion del proyecto legislativo, de eso hemos ya
dado cuenta. El problema se ha planteado, por consiguiente, en la
forma o maneras en la que debe garantizarse la participacion de
las minorias en todo el discurrir del procedimiento legislativo y no
s6lo en un momento determinado.

Nosotros, desde hace mucho tiempo, hemos dividido al pro-
cedimiento legislativo en tres fases, que hemos analizado deteni-
damente con anterioridad, a saber: iniciativa, discusion y apro-
bacion e integracion de la eficacia. En las dos primeras etapas es
donde fundamentalmente encontramos oportunidades para ejer-
cer control parlamentario; la facultad de iniciativa legislativa que
de conformidad con la Constitucién (articulo 71 fraccién II) po-
seen los diputados y senadores es un mecanismo importantisimo
no solo de control, sino también de participacion en las decisiones
trascendentes del pais; esta participacion se traduce en todos los
ambitos del quehacer politico, dando un verdadero sentido a la
orientacion politica del Estado. Ni duda cabe que el grave debi-
litamiento que ha experimentado el Poder Legislativo mexicano,
deviene fundamentalmente de dos situaciones historicas relevan-
tes: la primera el haber declinado durante mucho tiempo su fa-
cultad de iniciativa al presidente de la Republica, consecuencia
logica de la mayoria absoluta que durante mucho tiempo tuvo
en las camaras un solo partido politico; situacion, que si bien em-
pezaba a cambiar, se vio eclipsada de nueva cuenta primero por
el Pacto por México,” que redujo la participacion del Congreso
mexicano a un simple 6rgano de discusion y aprobacion de las

202 Fl Pacto por México fue un compromiso suscrito el 2 de diciembre de
2012 por el presidente electo Enrique Pena Nieto y los presidentes de los par-
tidos politicos mayoritarios en el Congreso. El Pacto enlisté de manera sucinta
95 objetivos deseables en torno a cinco grandes temas: derechos y libertades
sociales; acuerdos para el crecimiento econémico, el empleo y la competitivi-
dad; seguridad vy justicia; transparencia, rendicion de cuentas y combate a la
corrupcion; y gobernabilidad democratica. Estos acuerdos concentraron 136
propuestas del Ejecutivo y de diversos grupos parlamentarios que se reflejaron
en 12 iniciativas sobre las siguientes materias: educativa, energética, telecomu-
nicaciones, politica, hacendaria, financiera, transparencia, ciencia y tecnologia,
general de victimas, competencia econémica, seguridad social y justicia.
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iniciativas gestadas en dicho Pacto, pues otra vez el presidente en
lo individual o bien a través de su partido volvi6 a convertirse en el
principal iniciador no sélo de las leyes, sino incluso de las reformas
constitucionales y mas recientemente los resultados de la eleccion
de 2018 nos han hecho regresar al escenario de un presidente
sumamente fuerte que tiene a disposicién una mayoria amplia en
las camaras. La segunda causa radica en la falta de profesiona-
lizacion de algunos legisladores y la inexistencia de 6rganos de
apoyo técnico que contribuyan a mejorar el trabajo legislativo de
nuestras asambleas representativas. Corresponde a la oposicion
apoyar con mayor decision los servicios de apoyos técnico ya que
si bien, tampoco, la mayoria cuenta con este tipo de apoyos su
cercania con el Ejecutivo, en gran medida, amortigua, cuando no
suple, las deficiencias de la Camara que funge como de origen, en
el procedimiento legislativo.

En el caso de la etapa de discusion y aprobacion, el objeto del
debate, discusion vy, en su caso, aprobacion, va desde la iniciativa,
pasando por el dictamen de la comisiéon correspondiente, hasta
llegar al proyecto de ley. Esa mutabilidad del objeto de discusion y
aprobacion, en las etapas del procedimiento, exige la creacion de
Instrumentos y mecanismos que garanticen que la oposicion (inclui-
das las minorias) participe en todas las fases del mismo y conozca
los diversos objetos (proyectos, dictamenes, enmiendas) que seran
discutidos y aprobados en cada etapa.

En el anterior contexto, y sélo por citar algunos ejemplos, re-
cobran una dimensién importante la elecciéon de los legisladores
que forman parte de los 6rganos de gobierno y direccion de las
camaras, asi como la integracion de las comisiones parlamenta-
rias en los que deben, desde luego, participar los grupos parla-
mentarios de oposicion; recordemos que una regla de oro en la
composiciéon de las comisiones es recurrir al principio de pro-
porcionalidad. En el amplio dambito de la discusion y aprobacién
de una norma con rango de ley tiene mucho sentido contar con
una regulacién que garantice la presentaciéon de iniciativas, de
enmiendas o propuestas que puedan incorporarse al dictamen
(votos particulares) por parte de los legisladores o grupos parla-
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mentarios de oposicién; en resumen, a lo que nos estamos refi-
riendo es a que la oposicion debe tener garantizada con toda cla-
ridad su participacion, via ley o reglamento, en el amplio trabajo
politico y técnico que desarrollan las comisiones parlamentarias
para alcanzar el consenso suficiente en la aprobacién de una ini-
ciativa de ley. Asimismo, en la parte de discusiéon en comisiones o
en el Pleno es importante contar con normas que especifiquen los
tiempos y turnos de sus intervenciones y que éstos sean garantiza-
dos y, desde luego, respetados.

El procedimiento legislativo se convierte también en un es-
pléndido instrumento de control parlamentario a través de su pu-
blicidad, la cual debe acompafiar todas las fases del mismo. No
basta con publicar las normas del Congreso en el Diario Oficial;
hacer publico sélo el resultado es dejar en la oscuridad el proce-
so de integracion y composicion de las voluntades politicas que
se manifestaron en sentido positivo, negativo o se abstuvieron,
durante todo el proceso legislativo. Esta caracteristica, como la
anterior, deriva de la concepcion del Parlamento como 6rgano re-
presentativo que impone no solo la participacion de todas las posi-
ciones politicas representadas en su seno, sino que exige asimismo
que esa participacion se manifieste hacia el exterior, sea conocida
por los representados, es decir, por la sociedad en su conjunto.

Si la aprobaciéon de una norma con rango de ley se desarro-
llara sin publicidad el Congreso estaria cumpliendo formalmente
con su facultad de legislar, pero estaria olvidando su funcién re-
presentativa, esto es, no estaria cumpliendo como el 6rgano que
conecta al Estado con la sociedad. Esta idea tiene su fundamento
en el entendimiento de que el Parlamento es la principal caja de
resonancia de un Estado democratico y en que la publicidad es el
mecanismo idoneo para proyectar a la sociedad lo que esta ocu-
rriendo al interior del érgano representativo. La informacién que
genera dicha asamblea posee una enorme carga politica y valora-
tiva, nunca es neutral, y lo que persigue es crear o consolidar una
opini6on publica en favor o en contra de determinadas propuestas
o posiciones que se recogeran en el texto final de la ley.
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Aunque importantes las anteriores caracteristicas no son, ni
mucho menos, las Gnicas que convierten al procedimiento le-
gislativo en un instrumento de control parlamentario, ni deben
interpretarse de manera limitativa. El procedimiento legislativo,
lo hemos advertido a lo largo de los capitulos que anteceden, es
un escenario inmejorable para que todos los grupos que integran
el arco parlamentario debatan, discutan, orienten y controlen la
gestion administrativa y gubernamental del Ejecutivo. Si de algiin
instrumento de control parlamentario puede predicarse la multi-
funcionalidad, éste es el procedimiento legislativo.

2. Controles financieros

Las llamadas facultades financieras o econdmicas, denominadas
asi porque inciden en lo que cominmente conocemos como el
“poder de la bolsa”, es decir, en qué se gasta y como se gasta el
presupuesto publico, constituyen otra gama de mecanismos a dis-
posicion de los legisladores en los que es facil percibir el control
parlamentario. Esta funcién financiera de los Parlamentos como
organos encargados de autorizar y fiscalizar el gasto de los recur-
sos publicos es una de sus mas tradicionales funciones; si alguna
actividad parlamentaria fragu6 el transito de las monarquias ab-
solutas a las parlamentarias®” fue la capacidad de las asambleas
estamentales para autorizar o limitar los gastos del monarca.

En nuestro derecho podemos incluir en estos instrumentos tres
de las facultades que regula el articulo 73 constitucional como

205 Carta Magna inglesa, que data de 1215, prohibia, en su articulo 12, la

existencia de tributos sin el consentimiento del Consejo comun (Magnum Consi-
lum) que ejercia en cierta medida la de representacion politica consintiendo los
tributos. En los Bill of Rights de1689, el acuerdo del Parlamento era ya necesario
para imponer nuevos tributos. En las Cortes espafiolas, también la imposicion
de tributos, diriamos hoy impuestos, devino en una facultad de control, en 1283,
Pedro III otorgé a las Cortes catalanas la garantia de no introducir nuevos tribu-
tos sin el consentimiento de éstas. Lo mismo haria Fernando VI de Castilla en
1367.Y quién puede olvidar hoy la expresion de las primeras trece colonias de
América que sefala: “no taxation without representation”.
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facultades del Congreso para: a) dar bases sobre las cuales el Eje-
cutivo pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de la nacion,
b) aprobar los mismos, ¢) reconocer y mandar pagar la deuda
nacional, y d) la aprobacién de la Ley de Ingresos; dos son fa-
cultades exclusivas de la Gamara de Diputados, de conformidad
con el articulo 74 constitucional, a saber: /) la aprobacion del Presu-
puesto de Egresos de la Federacion, y 2) la revision de la Cuenta
Publica Anual.

No es este el lugar para analizar todas estas facultades presu-
puestarias, pues a ellas dedicaremos el capitulo sexto. Simplemen-
te en el ambito de los instrumentos de control parlamentario nos
interesan los dos ultimos a los que nos referiremos brevemente,
destacando sobre todo aquellas caracteristicas que ayudan a com-
prenderlos precisamente como mecanismos de este tipo de con-
trol. El primero de ellos, la aprobacién del Presupuesto de Egresos
de la Federacion y la revision de la Cuenta Pablica Anual, cuyas
facultades son exclusivas de la Camara de Diputados.

El proceso presupuestario, en su sentido amplio, importa eta-
pas y actores de fuera y dentro del Congreso en sus fases de:
planeacién, programacién, presupuestacion, ejercicio y control,
seguimiento, evaluacion y rendicion de cuentas. En nuestro con-
texto, la Camara de Diputados posee esta facultad exclusiva cuyas
etapas son: iniciativa, discusiéon y aprobacion, integracion de la
eficacia, inicio de la vigencia, supervision de ejecucion, sancion
de cuenta.

La participacion del Congreso mexicano en el proceso presu-
puestario es evidente a través de la Ley de Ingresos, del Presupues-
to de Egresos y de la revision de la Cuenta Pablica que analizare-
mos con mas detalle en el siguiente capitulo. En el primer caso es
indudable que la Camara de Diputados, al aprobar el presupuesto
estd dando, o deberia dar, una determinada orientacién econo-
mica y social a las prioridades del gasto publico. El articulo 74
constitucional, en su fraccion IV, autoriza ampliamente a dicha
Camara no solo para aprobar anualmente el presupuesto —pre-
vio examen, discusion— sino también para, en su caso, modificar

DR © 2019. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en:
https://tinyurl.com/y65dg6xr

VIEJOS Y NUEVOS DESAFIOS DEL CONTROL PARLAMENTARIO 299

el proyecto enviado por el Ejecutivo federal; dotandole, asimismo,
de facultades para establecer erogaciones plurianuales para aque-
llos proyectos de inversion en infraestructura.

Este es un instrumento en el que la participacion de la opo-
sicion puede llegar a ser muy significativa pues el presupuesto,
en su vertiente de mecanismo de control, se convierte también en
un gran acuerdo politico entre actores con capacidad de redistri-
bucion de asignaciones en el gasto publico federal; asimismo, el
presupuesto alienta la cooperacion no solo entre las diferentes co-
rrientes ideologicas, representadas en los grupos parlamentarios,
sino ademas en los proyectos del gobierno federal que, justamente
por ser de interés de la oposicién, debera controlar y fiscalizar con
mayor rigor. Incluso el presupuesto puede llegar a ser un factor de
estabilidad y de gobernabilidad.

De otra parte, y muy cercana al presupuesto, esta la facultad de
revision de la Cuenta Pablica Anual, que tiene por objeto conocer
los resultados de la gestion financiera, comprobar si los 6rganos
fiscalizables se han ajustado a los criterios sefialados por el pre-
supuesto y si se ha dado cumplimiento a los objetivos contenidos
en los programas de gobierno. Y en este contexto debemos hacer
mencion de los 6rganos técnicos encargados de constatar que el
gasto haya sido correcto, esto es, que comprueban si el gobierno
se ha ajustado a los lineamientos establecidos en el Presupuesto
de Egresos y, en su caso, determinar las responsabilidades que re-

sulten cuando se haya incurrido en inexactitudes o gastos injusti-
ficados.”"

Como puede advertirse las funciones que desempefian estos
organos parlamentarios son muy importante por lo mismo de-
ben contar con un amplio grado de autonomia que les permita
controlar, vigilar y fiscalizar el ejercicio de los recursos publicos
para que los gobiernos no incurran en malversaciones. Por con-

01 Véase Valadés, Diego, El control del poder, UNAM, 1998, p. 385; Vega,
Blazquez, Pedro de, “La configuracién constitucional del Tribunal Constitucio-
nal en Espana”, Cuestiones Constitucionales, Revista Mexicana de Derecho Constitucional,
México, UNAM, num. 1, julio-diciembre de 1999, pp. 215-240.
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siguiente, debe ponerse especial interés en elegir a quienes seran
sus integrantes (para que éstos no tengan vinculos con el gobierno
al que fiscalizaran o posean intereses en el mismo) y dichos nom-
bramientos deberan contar con la anuencia de todos los grupos
representados en el Parlamento (mayoria calificada). En suma, el
fin Gltimo que se persigue es que no exista una comunidad de in-
tereses entre controlante y controlado.

En el anterior contexto adquieren especial relevancia los traba-
jos que desempenian las Comisiones Parlamentarias de Hacienda
y Crédito Pablico, de Presupuesto y Cuenta Puablica vy, sobre todo
la Comisiéon de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Fede-
racion. La objetividad con que se ejerzan los trabajos en dichas
comisiones tiene que involucrar necesariamente a legisladores de
oposicion, que bien sea como integrantes o como presidentes de las
mismas se conviertan en actores fundamentales para la aproba-
ci6n del dictamen del presupuesto pero, sobre todo, para la fis-
calizacion en el ejercicio del gasto publico y es pertinente advertir
que también en este contexto resultan significativos los trabajos
técnicos de los 6rganos de la Gamara de Diputados como son
el Centro de las Finanzas Pablicas, y la Unidad de Evaluacion y
Control de la Comisién de Vigilancia, cuya intervencion veremos
mas adelante.

Por otro lado, y de conformidad con el articulo 74 fraccion
VI, la Camara de Diputados realizara la revision de la Cuenta
Publica a través de la Auditoria Superior de la Federacién, orga-
nismo que goza de autonomia técnica y de gestion en el ejercicio
de sus atribuciones, para decidir sobre su organizacion interna,
funcionamiento y resoluciones. Los principios de posterioridad,
anualidad, legalidad, definitividad, imparcialidad y confiabilidad
deben guiar el ejercicio de su funcion fiscalizadora.

El lugar indicado para abordar con mayor detenimiento las
funciones de la Auditoria Superior de la Federacion sera el proxi-
mo capitulo pero, a grandes rasgos y con base en el articulo 79
constitucional, tiene competencia para fiscalizar en forma poste-
rior los ingresos y egresos de los poderes de la Unién y entes pa-
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blicos federales, entre muchas otras facultades que le asigna dicho
precepto. A partir de 2008 ese articulo ampli6 y precisé las areas
de fiscalizacion que competen a la Auditoria, con base en dicha
reforma constitucional la entrega a la Camara de Diputados del
informe del resultado de la revision de la Cuenta Ptablica —que
tendra caracter publico— se hara a mas tardar el 20 de febrero
del afio siguiente al de su presentacion, para los efectos de ser
sometido al Pleno.?”

Adicionalmente, y siguiendo las Gltimas reformas constituciona-
les de 2015y 2106 que experiment6 el articulo 79 constitucional ,**
la Auditoria tiene facultad para: fiscalizar en forma posterior los
ingresos, egresos y deuda; las garantias que, en su caso, otorgue
el gobierno federal respecto a empréstitos de los estados y muni-
cipios. También sobre el manejo, custodia y aplicacion de fondos
y recursos de los poderes de la Union y de los entes ptblicos fe-
derales. Asimismo, podra realizar auditorias sobre el desempeno
en el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas
tederales.

Dicho precepto constitucional sefiala igualmente que si del re-
sultado de sus investigaciones la Auditoria lo considera pertinente
podra promover las responsabilidades que sean procedentes ante
el Tribunal Federal de Justicia Administrativa y la Fiscalia Espe-
cializada en Combate a la Corrupcion, para la imposicién de las
sanciones que correspondan a los servidores publicos federales.
Pero, hay que sefialarlo, también podra hacerlo respecto de los
servidores publicos de los estados, municipios, la Ciudad de Méxi-
co y sus alcaldias, asi como de los particulares cuando se trate de
estos mismos recursos.

El citado precepto constitucional autoriza, asimismo, a la Au-
ditoria para desarrollar visitas domiciliares con el objetivo de in-
vestigar los actos u omisiones que impliquen alguna irregularidad
o conducta ilicita en el ingreso, egreso, manejo, custodia y aplica-

25 Diario Oficial de la Federacién, 7 de mayo de 2008.

26 Diario Oficial de la Federacion, 26 y 27 de mayo de 2015, y 29 de enero de
2016.
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cién de fondos y recursos federales, en dichas inspecciones podra
solicitar que se le exhiban libros, papeles o archivos indispensables
para la realizacion de sus investigaciones, para ello debera seguir
las formalidades establecidas para los cateos.

Estas facultades de la Auditoria han sido, a nuestro juicio, timi-
damente ejecutadas y corresponderia a la oposicién un ejercicio
mas puntual de las mismas. No es posible que se dejen de aprobar
cuentas publicas de sexenios anteriores, ni que los gobernadores
no sean fiscalizados con mayor rigor y celeridad.

3. Participacion del Congreso en nombramientos de relevancia constitucional

Otro tipo de controles lo constituyen los nombramientos de de-
terminados servidores publicos, entendidos éstos en su sentido
mas amplio, que deben ser electos, nombrados y/o ratificados por
el Congreso de la Union, esto es, por cada una de sus camaras.
Aunque no abordaremos todos y cada uno de ellos,””” es pertinen-
te senalar que las camaras hacen una cantidad enorme de nom-
bramientos que van desde presidente interino y sustituto hasta
ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Veamos
brevemente algunos de los nombramientos en los que interviene
la Camara de Diputados: titular de la Auditoria Superior de la Fe-
deracion, integrantes del Consejo Nacional de Evaluaciéon de la
Politica de Desarrollo Social, contralor interno de la Comisién Fe-
deral de Competencia Econémica y del Instituto Federal de Tele-
comunicaciones; presidente, consejeros y titular de la contraloria
general del Instituto Nacional Electoral, ratificar el nombramien-
to que el presidente de la Reptiblica haga del secretario del ramo
en materia de Hacienda, entre otros; por su parte, el Senado de
la Republica participa en: miembros del Instituto Nacional para la
Evaluaciéon de la Educacion; comisionados y Consejo Consultivo
del Instituto Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion

27 Para el analisis preciso de este tipo de nombramiento véase nuestro libro
El Congreso mexicano y sus relos actuales, México, Camara de Diputados, 2015, pp.

178 y ss.
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y Proteccion de Datos, presidente y consejo consultivo del Sistema
Pablico de Radiodifusion del Estado Mexicano, miembros de la
Junta de Gobierno, Sistema Nacional de Informacion, Estadistica
y Geografica, magistrados de los tribunales agrarios, integrantes
del Banco Central y de la Comision Federal de Competencia y del
Instituto Federal de Telecomunicaciones, ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, embajadores y consules generales,
integrantes de los 6rganos encargados de regulaciéon en materia
de telecomunicaciones, energia y competencia econdémica. Coro-
neles y demas jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aé-
rea nacionales, empleados superiores de Hacienda. Fiscal General
de la Republica. Magistrados electorales de las salas Superior y
regionales del Tribunal Electoral, dos consejeros del Consejo de
la Judicatura, presidente y miembros del consejo consultivo de la
Comision Nacional de los Derechos Humanos.*™

Lo cierto es que en este tipo de nombramientos en nuestras
asambleas se echa de menos una fuerte y amplia participaciéon
de la oposicion al momento de valorar tales nombramientos. In-
cluso a este tipo de designaciones se han incorporado reciente-
mente otras, fortaleciendo asi la funciéon controladora de nuestro
Congreso y otros nombramientos han invertido el mecanismo de
eleccion en favor de alguna de las camaras, pero esta situaciéon no
se ha convertido en un incentivo de suficiente entidad para que la
oposicion participe con mayor decision en la designacion de de-
terminados funcionarios. Ahora, con la incorporacion de meca-
nismos seudo ciudadanos, se han incorporado a este tipo de nom-
bramientos, que deben realizarse por el Congreso, una serie de
comités suz generis de acompanamiento o supuestamente técnicos,
carentes de legitimidad (como en el caso de los consejeros del
Instituto Nacional Electoral o del comité de acompaiamiento en
el caso del Sistema Nacional Anticorrupciéon) que han sustraido
del ambito del Congreso este tipo de nombramientos, desnatura-

208 Tratandose de gobiernos de coalicién debera ratificar a los secretarios de

Estado nombrados por el Ejecutivo federal, con excepcion de los titulares de los
ramos de Defensa Nacional y Marina.
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lizando asi los nombramientos como verdaderos instrumentos de
control parlamentario. A nuestro juicio, este tipo de nombramien-
tos deben de reglamentarse, no a través de la endeble figura de
los acuerdos parlamentarios, sino mediante la Ley Organica del
Congreso. De tal manera que dicha regulacion aporte estabilidad
y certidumbre juridica a las designaciones.

4. Comparecencias, preguntas parlamentarias e interpelaciones

En un sistema democratico el encuentro entre los poderes Ejecu-
tivo y Legislativo son un acto de gobernabilidad. Por ello las com-
parecencias de los miembros del gobierno frente al Gongreso no
deben de experimentarse como actos de excepcion. A diferencia
del sistema presidencial de los Estados Unidos, donde los jefes de
departamento son inicamente auxiliares del Ejecutivo, en nuestro
pais:

...Ja Constitucion no (los ha) considerado como ejecutores pasivos,
irresponsables carentes de toda competencia politica propia, sino
como verdaderos 6rganos con capacidad y autonomia relativas para
el desempeno de las funciones de administraciéon y como intermedia-
rios entre el Ejecutivo y el Congreso, con caracter de informantes en
el desempeno de actos propiamente ejecutivos del jefe del Estado.?

Por lo anterior, el trato y la comunicacién entre los 6rganos
de la administracion y el Congreso debe entenderse precisamente
como una relacién constante y frecuente no sélo de informacion
sino también de control; de ahi el acertado comentario de Tena
Ramirez al indicar que la convocatoria a comparecer dirigida a
los miembros del gabinete es, en realidad, un emplazamiento al
presidente, en tanto que éstos no tienen responsabilidad politica
de sus actos sino que dependen de las decisiones presidenciales.

209 Lanz Duret, Miguel, Derecho constitucional mexicano, México, Norgis, 1959,

p. 253.
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Cuando concurren a explicar o informar, lo que explican y de lo
que informan son decisiones presidenciales.?"

Las comparecencias de los miembros del gabinete frente al
Congreso se regulan en el articulo 69 constitucional, parrafo se-
gundo, y estan intimamente relacionadas con el informe que, por
escrito, debe presentar el presidente de la Reptblica en el que ma-
nifieste “el estado general que guarda la administracién publica
del pais” en la apertura de sesiones ordinarias del primer periodo
de cada afio de ejercicio del Congreso. Respecto del cual cada
una de las camaras realizara el analisis del informe y podra solici-
tar al presidente de la Repuablica ampliar la informacion mediante
preguntas por escrito y citar a los secretarios de Estado y a los
directores de las entidades paraestatales, quienes compareceran y
rendiran informes bajo protesta de decir verdad.?"

Otro tipo de comparecencias son las que regula el articulo 93
constitucional, parrafo primero, en éste se obliga a los secretarios
de despacho, luego de que esté abierto el periodo de sesiones ordi-
narias, a “dar cuenta al Congreso del estado que guarden sus res-
pectivos ramos”. Asimismo, la Constitucién en el parrafo segundo
del citado articulo regula otro tipo:

Cualquiera de las camaras podra convocar a los Secretarios de Estado,
a los directores y administradores de las entidades paraestatales, asi
como a los titulares de los érganos autéonomos, para que informen
bajo protesta de decir verdad, cuando se discuta una ley o se estudie
un negocio concerniente a sus respectivos ramos o actividades o para

que respondan a interpelaciones o preguntas.?'®

210 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional, México, Porraa, 1985, p. 261.

2 En el conjunto de reformas que se integraron bajo el titulo de Reforma
Politica, se reformé este precepto y el articulo 93 para excluir de este tipo de
comparecencias al procurador general de la Reptblica.

212Kl énfasis es nuestro.
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Conviene sefialar que la reforma constitucional de 2008?" ex-
cluy6, de tales convocatorias, a los directores y administradores de
los organismos descentralizados federales; no encontramos una
justificacion para que se exceptie a estos sujetos de tales com-
parecencias, puesto que el nimero de organismos de esta natu-
raleza con que cuenta hoy la administraciéon publica federal es
considerable,?* no obstante que el articulo 23 de la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal senala este tipo de compa-
recencias como obligacién de los titulares de dichos organismos y
asilo reitera el Reglamento de la Camara en su articulo 124 inciso
2, fraccion 11121

Como puede observarse, este tipo comparecencias son diferen-
tes a las anteriores por tratarse de una facultad de las camaras, es
decir, son éstas las que deciden cuando es necesario o pertinente
solicitar la presentacion de dichos funcionarios. En la practica, el
objetivo que persiguen las camaras es recibir informacién e in-
cluso cuestionar a los servidores publicos implicados cuando se
discute una ley o se estudia un negocio que concierne a sus areas
de competencia. En este contexto es facil inferir que les toca a
las camaras un papel mas proactivo, ya que a éstas les toca citar,
llamar, a los servidores publicos de que se trate. Finalmente, no
hay que perder de vista la obligacion que dicho precepto sefa-
la en el sentido de que dichos servidores deben dar respuesta a
las preguntas e interpelaciones que les formulen los legisladores
durante la comparecencia. Esta adicién, a nuestro juicio, resulta

213

2008.

214

Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion, 15 de agosto de

Actualmente hay alrededor de 80 organismos descentralizados de gran
importancia como son el IPAB, Capufe, Injuve, Conapred, Conacyt, entre otros.

25 Adicionalmente, conviene subrayar que cuando se reformoé el parrafo se-
gundo del articulo 93, no se tuvo presente la concordancia que este parrafo
tenia con el siguiente (tercero) del mismo precepto con relacion al objeto de
fiscalizacion de las comisiones de investigacion. Nuevamente la forma ligera y
descuidada de reformar la Constitucion deja flancos abiertos para la interpre-
tacion, con los riesgos que ello implica. Sin duda el Constituyente Permanente
al momento de reformar la Constitucién debe ser muy cuidadoso y escrupuloso
con el impacto constitucional.
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inocua, ya que una comparecencia de esta naturaleza, es decir, en
sede parlamentaria implica, por su propia naturaleza, un dialogo,
una platica, una discusion que exige preguntas y respuestas, sin las
cuales no existe tal.

No obstante la meridiana claridad de los preceptos constitucio-
nales, las comparecencias de servidores publicos no acaban por
entenderse ni en el ambito parlamentario ni en el judicial, para
muestra de tal afirmacién, damos un ejemplo: con motivo de un
decreto que reformo, adicion6 y derogd diversas disposiciones de
la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal, publicado
en el Duario Oficial de la Federacion el 2 de enero de 2013, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion recibi6 y resolvio la Accion de In-
constitucionalidad 1/2003%'° promovida por un grupo de diputa-
dos en la que, entre otros preceptos, se impugnaban las fracciones
XIT'y XXX del articulo 27 que regula como asuntos que compete
despachar a la Secretaria de Gobernacion los siguientes:

XII. Formular y ejecutar las politicas, programas y acciones tendien-
tes a garantizar la seguridad puablica de la nacién y de sus habitantes;
proponer al Ejecutivo federal la politica criminal y las medidas que
garanticen la congruencia de ésta entre las dependencias de la admi-
nistracion publica federal; comparecer cada seis meses ante las comisiones de
Gobernacion y de Seguridad Piblica del Senado para presentar la politica crimi-
nal y darle seguimiento cuando ésta se apruebe o se modifique; coadyuvar a la
prevencion del delito; ejercer el mando sobre la fuerza publica para
proteger a la poblacion ante todo tipo de amenazas y riesgos, con
plena sujecion a los derechos humanos y libertades fundamentales;
salvaguardar la integridad y los derechos de las personas; asi como
preservar las libertades, el orden y la paz publicos

XXX. Informar al Poder Legislativo federal sobre los asuntos de
su competencia en materia de seguridad nacional, a través de compa-

216 Publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 11 de febrero de 2015.

DR © 2019. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en:
https://tinyurl.com/y65dg6xr

308 EL PARLAMENTO DE MEXICO. HISTORIA, ESTRUCTURA...

recencia de su titular cada seis meses ante la Comuision Bicamaral prevista en el
articulo 56 de la Ley de Seguridad Nacional;

A juicio de los 170 diputados federales que promovieron dicha
accion, las partes que se destacan son contrarias a la Constitu-
cion. Lo mismo resolvi6 la “Suprema” Corte y fueron declaradas
invalidas dichas “fracciones normativas”. En realidad, como ya lo
hemos expresado supra no era necesario senalar tales obligaciones
en dicha Ley para que el titular de la Secretaria de Gobernacién
compareciera semestralmente ante el Senado, o bien, ante la Co-
mision Bicameral de Seguridad Nacional. Aunque la citada Ley
no establezca esa obligacion con fundamento en el articulo 93 de
la Constitucion, la comparecencia puede solicitarse por parte del
Senado de la Republica; el problema que se presenta en la prac-
tica es que, no existiendo obligaciéon expresa, una mayoria parla-
mentaria puede impedir que dicho servidor ptublico comparezca.

En Estados donde la relacion entre los poderes Ejecutivo y Le-
gislativo se dan en un ambito de gobernabilidad democratica, no
es necesaria una norma que expresamente instruya este tipo de
obligaciones, sobre todo en materias tan sensibles como la seguri-
dad nacional y la politica criminal.

Con relacion a la pregunta parlamentaria y a las interpelacio-
nes, no obstante que desde la doctrina habia pronunciamientos
para su incorporacion en nuestro derecho, la pregunta parlamen-
taria en México no existi6 sino hasta la reforma constitucional de
agosto de 2008 que la incorpora en los articulos 69 y 93 y preci-
sada en el primero de los articulos mediante reforma de 2014 y
la vincula con el informe escrito que debe presentar el presidente
de la Reptblica en el que manifieste el estado general que guarda
la administracion publica del pais en la apertura de sesiones ordi-
narias del primer periodo de cada afo de ejercicio del Congreso.
Asi, el parrafo segundo del articulo 69 seniala que:

Cada una de las camaras realizara el analisis del informe y podra so-
licitar al presidente de la Reptblica ampliar la informaciéon mediante
pregunta por escrito y citar a los secretarios de Estado y a los directo-
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res de las entidades paraestatales, quienes compareceran y rendiran
informes bajo protesta de decir verdad. La Ley del Congreso y sus
reglamentos regularan el ejercicio de esta facultad.

Es importante sefialar en primera instancia que esa pregunta
por escrito que cada una de las camaras puede realizar al presi-
dente de la Republica no esta regulada en los reglamentos parla-
mentarios.?"”

Con relacion al articulo 93, la reforma consistié en permitir
que cuando las camaras convoquen a los secretarios de Estado,
a los directores y administradores de las entidades paraestatales,
asi como a los titulares de los 6rganos auténomos, para que infor-
men bajo protesta de decir verdad, cuando se discuta una ley o se
estudie un negocio concerniente a sus respectivos ramos o activi-
dades o para que respondan a mterpelaciones o preguntas. Asimismo,
la adicion del parrafo cuarto permitird a las camaras requerir in-
formacién o documentacion a los titulares de las dependencias y
entidades del gobierno federal, mediante pregunta por escrito, la cual
debera ser respondida en un término no mayor a 15 dias naturales
a partir de su recepcion.

De esta forma, ambos reglamentos de las camaras regulan la
pregunta a los servidores publicos; en el caso de la Camara de
Diputados mediante la pregunta parlamentaria por escrito en el
Pleno se podra solicitar informacion a los servidores enunciados
en el articulo 93 constitucional. Las areas tematicas en las que
pueden formularse preguntas son las mismas en las que se divide
la glosa del informe presidencial, a saber: politica interior y exte-
rior, politica social y econémica. Para tales efectos los legislado-
res deberan formular sus propuestas, ante sus respectivos grupos

27 Sobre el particular nos remitidos a los comentarios hechos en El Congreso

mexicano. .., cit., pp. 197 y ss.
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parlamentarios,” de manera concisa y referirse s6lo a un tema de
interés general®'? para permitir una respuesta directa.

Corresponde a la Junta de Coordinacion Politica recibir las
propuestas de los grupos y de los diputados independientes, y en
un lapso no mayor a diez dias, hacer la propuesta de Acuerdo Parla-
mentario en donde establezca: ¢) nimero total de preguntas, b) na-
mero de preguntas que corresponde a cada Grupo atendiendo al
criterio de proporcionalidad, y ¢) texto de las preguntas admitidas.
Aprobado dicho Acuerdo, el presidente de la Mesa Directiva de
la Camara hara llegar al funcionario las preguntas, quien debera
responder en un lapso de quince dias, contados a partir de la re-
cepcion de las preguntas. Las respuestas que los funcionarios del
Poder Ejecutivo federal envien a la Mesa Directiva se haran
del conocimiento del Pleno y se publicaran en la Gaceta Parlamenta-
ray en la pagina de Internet de la Camara de Diputados.

Adicionalmente, el Reglamento de esta Camara establece que
el presidente turnara a las comisiones relacionadas con la materia,
las respuestas de los servidores publicos para su correspondiente
analisis, valoracion vy, en su caso, recomendaciones. Dichas comi-
siones tendran un plazo de quince dias, contados a partir de la
recepcion del turno por parte de la Mesa Directiva, para formular
conclusiones y, en su caso, recomendaciones que se enviaran a la
Junta para su conocimiento y a la Mesa Directiva para que dé
cuenta al Pleno. Asimismo, el presidente enviara al titular del Po-
der Ejecutivo federal, las conclusiones o recomendaciones de las
comisiones una vez que haya dado cuenta al Pleno.

Por su parte, el Reglamento del Senado distingue tres tipos de
preguntas por escrito; para las primeras establece que cuando se
esté realizando el analisis del informe del presidente de la Rept-
blica a que se refiere el articulo 69 constitucional, el Senado puede
solicitar mediante pregunta por escrito que amplie la informacién

218 En 2015 y mediante reforma al Reglamento se reconocié este derecho de

formular preguntas parlamentarias a los diputados independientes.
219 El mismo Reglamento sefiala que las propuestas que sean de interés per-

sonal de quien las formula y las preguntas maltiples, no seran admitidas.
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relativa. La Junta integrard las preguntas que formulan los gru-
pos parlamentarios en proporcion al namero de sus integrantes
y las presenta a la Mesa para someterlas al Pleno y, en su caso,
remitirlas al presidente de la Republica; las respuestas de éste se
turnan a las comisiones competentes y a los grupos parlamenta-
rios, quienes las analizan, valoran y llegan a conclusiones. Tanto
las preguntas como las respuestas que les recaigan, se publican en
la Gaceta del Senado.

En segundo término, cuando por acuerdo del Pleno deban
comparecer servidores publicos conforme al articulo 93 de la
Constitucion, con el citatorio se envian a los comparecientes las
preguntas e interpelaciones que los senadores, en lo individual o
en grupo, entregan previamente a la Mesa, sin menoscabo de que
durante la comparecencia formulen otras preguntas o interpela-
ciones. Las preguntas e interpelaciones que hacen los senadores
al compareciente, ya sea por escrito o en forma verbal, deben ser
concisas y expresarse de tal modo que permitan una respuesta
breve y directa. Cuando el compareciente, a juicio del presiden-
te de la Mesa o de la Comision no responda de esta manera le
concede nuevamente el uso de la palabra al senador que formulo
la pregunta o interpelacion a fin de que senale las omisiones de la
respuesta.

De conformidad con el Reglamento que venimos citando,
cuando un servidor publico no responda satisfactoriamente o
evada las preguntas que se le formulan, el presidente de la Mesa
o el de la Junta Directiva de la comision le solicitard que a mas
tardar dentro de los cinco dias siguientes al de la comparecencia
responda por escrito y remita la informaciéon completa o la omi-
tida. De no hacerlo, previo acuerdo del Pleno se le convoca a una
segunda comparecencia, ya sea ante la misma comision o ante el
Pleno del Senado.

En el tercer caso se trata de las preguntas e interpelaciones a
los servidores publicos referidos en el articulo 93 constitucional,
sin mediar comparecencia, que deberan presentarse por escrito
y firmadas por los senadores que las formulan en lo individual o
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en grupo.”” De aprobar el Pleno la pregunta o interpelacion, el
presidente la remite mediante acuerdo al servidor publico a quien
se dirige. De no aprobarla, se entiende por desechada. Tanto las
preguntas como las respuestas que les recaigan se publican en la
Gaceta Parlamentaria.

En la préctica, la pregunta parlamentaria, a nuestro juicio,
tiene que pasar de un mero tramite para convertirse en un ver-
dadero instrumento de control que se desarrolle, precisamente,
en sesiones especiales de control parlamentario y que permitan
el intercambio verbal y directo, y no sélo escrito, que propicie un
verdadero didlogo entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. No
obstante lo anterior, su reciente incorporacién a nuestro derecho
y sus lagunas y limitantes, la pregunta parlamentaria comienza a
ejercerse por parte de los grupos parlamentarios. En la Camara
de Diputados y con motivo del segundo informe del presidente
Enrique Pena Nieto, la Camara de Diputados presenté 43 pre-
guntas que correspondieron 10 al PRI, 8 al PAN y al PRD, 6 al
PVEM, 5 a Movimiento Ciudadano, 2 a Nueva Alianza y 4 al Par-
tido del Trabajo.?!

Destacan de estas preguntas las presentadas por el PRI sobre
la volatilidad financiera internacional, el nuevo Aeropuerto de la
Ciudad de México, los resultados de la Cruzada Nacional contra
el Hambre y la cobertura en educacion. Mientras que el PAN
solicitd respuesta a temas como: los hechos ocurridos en Iguala,
acciones sobre la inseguridad publica y grupos delincuenciales, asi
como la forma en que se procur6 la gobernabilidad en Guerrero.
Por su parte, el PRD cuestion6 sobre topicos relacionados con la
falta de aplicacion de protocolos internacionales establecidos en
casos como la desaparicion forzada, por el caso de Iguala, Gue-
rrero, y que, hasta el momento, mantienen en una incognita sobre
el paradero de 43 estudiantes normalistas.

20 Tas preguntas e interpelaciones se incluyen en el orden del dia de la sesion

inmediata del Pleno, en el apartado de proposiciones con punto de acuerdo. El

autor o un representante de los autores pueden explicar el objeto y las razones

de la pregunta o interpelacién y a continuacion se someten a debate y votacion.
21 Véase Gaceta Parlamentaria del 17 de febrero de 2015.
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Por su parte y con motivo del Tercer Informe de Gobierno del
presidente Enrique Pefia Nieto, el Senado de la Reptblica entregd
a la Presidencia 40 preguntas que los grupos parlamentarios del
PRI, PAN, PRD y PVEM formularon a fin de precisar o ampliar
informacion respecto a temas prioritarios como seguridad, dere-
chos humanos y economia.?*?

El Grupo Parlamentario del PRI envié 16 preguntas entre
otras (Qué resultados y beneficios tangibles ha tenido la reforma
educativa en la educaciéon basica, media superior y superior?, y
Jqué avances registra la instrumentacion del Servicio Profesional
Docente? Asimismo, cuestiond sobre los avances: del Programa
para Democratizar la Productividad 2013-2014; de los incentivos
ala productividad en el campo para dejar atras el asistencialismo;
y los resultados del Instituto Nacional del Emprendedor y de la
Red de Apoyo al Emprendedor. Sobre el Sistema de Justicia Penal
pregunto: ¢cudl es la estrategia del gobierno para acelerar el pro-
ceso y si el modelo opera en el orden federal y en las 32 entidades
del pais, en la fecha que mandata la carta magna? Sobre las estra-
tegias del sector salud para evitar que mas personas se conviertan
en diabéticas.

Por su parte el Grupo Parlamentario del PAN realiz6 12 pre-
guntas. En materia de politica interior le interesaron los temas
de seguridad, al sefialar que en agosto de 2014 comenzaron las
operaciones de la Gendarmeria, que ha realizado 12 mil 637
acciones tacticas operativas en 13 entidades federativas y cues-
tion6 ¢qué impacto ha tenido en la ciudadania y mejora en las
condiciones de seguridad las operaciones senaladas y de manera
concreta céomo se puede evaluar objetivamente dicho impacto?
También, pregunto: ¢por qué los sistemas de inteligencia e inter-
cambio de informacién no advirtieron sobre la evasion de Joaquin
Guzman Loera y tampoco arrojaron informaciéon sobre los casos
de Tlatlaya e Iguala? ;Qué acciones concretas se han realizado
para desarticular las finanzas de la delincuencia organizada? ¢A
qué cantidad ascienden los recursos incautados bajo este rubro?, y

22 Véase Gaceta del Senado, 15 de diciembre de 2015.
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Jqué tipo de esquemas financieros o de negocio son los mas utili-
zados por la delincuencia organizada para realizar sus actividades
financieras?**

Los cuestionamientos del grupo parlamentario del PRD fueron
siete e implicaron las siguientes tematicas: 1) crisis de los derechos
humanos; 2) debilidad institucional frente a la delincuencia or-
ganizada, 3) combate a la corrupcion, 4) privatizacion del sector
energético, 5) incremento de la deuda publica, 6) privatizacion de
servicios e infraestructura puablica, y 7) bonos de infraestructura
educativa.

El Grupo Parlamentario del PVEM realiz6 tnicamente tres
preguntas: respecto a la Ronda Uno, solicité detalles sobre el im-
pacto que tendran estas licitaciones en el desarrollo econémico
nacional y en especial en el sector energético, asi como informa-
cion sobre las acciones para la proteccion del medio ambiente
en los campos licitados. También preguntd: ¢qué acciones ha
realizado su gobierno para mejorar la infraestructura educativa?,
y ¢cudles son algunos beneficios tangibles que ya se desprenden
de cada una de las 13 reformas estructurales aprobadas durante
la primera mitad de este gobierno?

De este ejercicio de analisis rapido de las preguntas y respuestas
presentadas con motivo del segundo y tercer informe de gobier-
no del presidente Pefia Nieto, podemos advertir las siguientes re-
flexiones; primera: los cuestionamientos que presentan los grupos
parlamentarios no siempre cumplen los requisitos establecidos por
los reglamentos, esto es, no se trata de preguntas concisas y que
se refieran solo a un tema de interés general, o bien, para el caso
del Senado, que sean concisas y que permitan una respuesta breve
y directa. Segunda: las preguntas que presentan los legisladores la
mas de las veces son tematicas, lo que ha obligado al subsecre-
tario de Enlace Legislativo y Acuerdos Politicos de la Secretaria
de Gobernacion a dar respuestas muy extensas con informacion
general de facil acceso, es decir, informacion publica que no exi-
giria de una solicitud especial y en pocas ocasiones la respuesta

25 Idem.
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ofrece informacion especifica o mas detallada; esperemos que con
un ejercicio mas solido y constante de este tipo de preguntas su
ejercicio se vaya perfeccionando.

5. Investigaciones parlamentarias

Las comisiones parlamentarias de investigacién fueron conce-
bidas, desde su incorporaciéon a nuestro texto constitucional en
1977, como 6rganos de control parlamentario, segin se deduce
del propio texto del articulo 93, el cual senala:

las camaras a pedido de una cuarta parte de sus miembros, tratan-
dose de los diputados, y de la mitad si se trata de los senadores, tie-
ne facultad de integrar comisiones para investigar el funcionamiento
de dichos organismos descentralizados y empresas de participacion estatal
mayoritaria. Los resultados de las investigaciones se haran del conoci-
miento del Ejecutivo federal.

Sin embargo, no han alcanzado a nuestro juicio la importancia
que este tipo de 6rganos posee en otros paises con regimenes de-
mocraticos mas consolidados que el nuestro.?**

Si bien la exposicion de motivos de la reforma politica de
1977,%* senal6 como causas principales para fundamentar dicha
reforma constitucional las siguientes: /) encontrar formulas ade-
cuada para vigilar mejor las actividades de los organismos descen-
tralizados, en virtud de que los mismos habian aumentado consi-
derablemente; 2) que el Congreso coadyuvara en forma efectiva

2t Conviene sefialar que el Constituyente Permanente en la reforma al pa-

rrafo segundo del articulo 93 suprimi6 a los organismos descentralizados fede-
rales para ser convocados por cualquiera de las camaras, no sélo no existié una
razon para ello, sino que olvidé la concordancia entre dicho parrafo y el tercero
(trascrito). Por lo anterior, es pertinente precisar que cuando este parrafo sefala:
“dichos organismos descentralizados”, se esta refiriendo a organismos descen-
tralizados “federales”. Nos referimos a la reforma publicada en el Diario Oficial de
la Federacion del 30 de julio de 2008.

2% Publicada en el Diario Oficial de la Federacién, 6 de diciembre de ese afio.
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en las tareas de fiscalizacion, supervision y control que realiza el
Poder Ejecutivo respecto de esas corporaciones y esta facultad se
encuadra también dentro del marco de equilibrio que se buscaba
entre Ejecutivo y Legislativo, este tipo constitucional de comisio-
nes no ha encontrado una regulacién adecuada que les permita
dar mas y mejores resultados.

No abordaremos aqui la teoria general de estos 6rganos; a
ello dedicamos los capitulos segundo y cuarto, ni las comisiones
que se han creado a la luz de nuestra Constitucion, a eso hemos
dedicado otros escritos,”?® destinaremos estas lineas a sefalar
cuales han sido los problemas y deficiencias que a lo largo de su
historia han enfrentado este tipo de investigaciones, cuales han
sido sus aportaciones y cuales son los ambitos que deben regu-
larse para conseguir una mayor eficacia.

Las comisiones de investigacion, desde su incorporacién al tex-
to constitucional, se han enfrentado con los mismos problemas,
sin que hasta la fecha se haya legislado en la materia para superar
los obstaculos que impiden su eficacia. El tema se hizo de lado
por lo menos en tres ocasiones recientes, a saber: en la reforma
al articulo 93 de 2008, cuando se expidieron los reglamentos de
las camaras y con la aprobacion de la reciente reforma politico-
electoral de 2014.

Hasta 2007 nosotros habiamos contabilizado 18 comisiones
de esta naturaleza que se habian constituido en la Camara de
Diputados, ninguna en el Senado. Algunas de ellas han pasado
desapercibidas y otras han generado una amplia polémica. Las
primeras comisiones se enfrentaron a un primer inconvenien-
te —esto es, el de los primeros afios, posteriores a 1977— fue el
escaso entendimiento de estas comisiones como instrumentos de
control, en un Congreso cuya mayoria pertenecia al partido del
titular de Ejecutivo federal en turno, lo que nulificaba, incluso, la
existencia de estas comisiones, pues no se contaba con una oposi-
cion suficiente para crearlas. A lo anterior, se sumo una tergiver-

2% Mora-Donatto, Cecilia, Las comisiones parlamentarias de vestigacion. .., cit.;

id., Treinta aflos de investigaciones. . ., cit.
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sada interpretacion de dicho parrafo que durante muchos anos
llev6 a que las mayorias parlamentarias interpretaran que, para la
creacion de este tipo de investigaciones, se necesitaba la anuencia
o permiso del Pleno de las camaras; situacion que, resulta obvio,
no contempla la Constituciéon®’ y que con cierta {recuencia suele
argumentarse para evitar comisiones molestas para la mayoria en
turno. En 1979, tan sélo a dos afios de la reforma constitucional la
comision Banpesca recomendd, en su informe final, la necesidad
de: “legislar en materia de facultades de investigaciéon concedidas
al Congreso de la Union por el articulo 93 constitucional”. Esta
recomendacion sigue vigente a 40 anos de la incorporacion de
estos organos al texto constitucional.

Conforme la oposicion fue llegando a la Camara de Diputados,
se vio superado el requisito de solicitar las tres cuartas partes de los
diputados para la creacion de este tipo de comisiones, pero no de-
jaron de enfrentar problemas. En muy diversas ocasiones el secre-
to bancario ha sido interpuesto por las autoridades investigadas
para no proporcionar la informaciéon que le es solicitada por este
tipo de comisiones, tal fue el caso de la segunda de las comisiones
Banpesca, la del IPAB en sus diversas versiones, las comisiones que
investigaron el actuar de diversos organismos de la administracién
publica y la empresa Construcciones Practicas, S. A. de C. V,, asi
como la del caso ISOSA.

De hecho, un dato que merece ser mencionado es que cuan-
do mas pluralidad hay en dicha asamblea, se ha incrementado el
numero de comisiones de esta naturaleza. Lo anterior encontrd
su punto de culminacién con la comisiéon Conasupo que, por la
fuerza de la mayoria, fue concluida de mala manera, a inicios de
octubre de 1996, pero ello no fue 6bice para que se creara una
segunda comision que continuarialos trabajos de investigacion, tan
sé6lo un dia antes de concluir el mismo mes y bajo la conformacion
de una nueva legislatura.

Por otra parte, este tipo de comisiones han hecho algunas
aportaciones relevantes; por ejemplo, un resultado importante de
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la comisién de investigaciéon Conasupo 1I, fue la emision de la
Norma Técnica 316 emitida por la Secretaria de Salud en la que
fij6 en 50 bq/kg el limite méaximo de radioactividad para la leche
producida en los paises europeos y que en México se puede con-
sumir. Otra comision que produjo de manera colateral resultados
importantes es la que investigd al IPAB II, pues motivé la apro-
bacion de las iniciativas de la Ley del Banco de México; la fusion
de las comisiones nacionales Bancaria y de Valores en una sola;
la creacion de la Comision Nacional del Sistema de Ahorro para
el Retiro y a la postre la aprobaciéon de la Ley de Proteccion al
Ahorro Bancario.

En el ambito de los ajustes a la regulacién de este tipo de comi-
siones, podemos resumir los siguientes espacios de oportunidad:
tiene que regularse con cuidado y precision lo relativo a la solici-
tud de informaciéon por parte de los diputados integrantes de las
comisiones investigadoras al Ejecutivo federal y en general a la
administraciéon publica. Con distintos argumentos, en la mayor
parte de las comisiones creadas en estos afios se les negé informa-
ci6én relevante para sus pesquisas. Conviene regular las relaciones
de estas comisiones y el Poder Judicial, asi como los derechos que
asisten a las personas o servidores publicos citados a comparecer
ante sus integrantes. Otro aspecto en los que tendra que poner-
se especial atencion es en que estos 6rganos cuenten con apoyos
técnicos, propios o de la Camara, suficientes para que apoyen las
labores de investigacion y se evite con ello la contratacion de des-
pachos privados. Una regulacion mas precisa exige los temas de
los resultados o informes de las comisiones o sobre quién debe
ejercer las presidencias de las mismas.

Las anteriores propuestas podrian hacerse por la via legal y re-
glamentaria, resta decir que la regulacion de estas comisiones en
ambos reglamentos de las camaras no es claro, lacénico, incluso
en ocasiones es confuso y ello no contribuye al fortalecimiento de
estos 6rganos.

Un aspecto que si exigiria reforma constitucional y que hoy
parece claro es el alcance de este tipo de comisiones cuyo ambito
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debe de ser mas amplio,” su objeto de investigacion cada vez es
menor ya que los organismos descentralizados tienden a desapa-
recer, al igual que las empresas de participacion estatal. Nosotros
venimos proponiendo, desde hace tiempo, que las comisiones de
investigacion deben ser 6rganos parlamentarios de caracter tem-
poral instados, preferentemente, por los grupos parlamentarios
minoritarios (de oposicion), con facultades excepcionales que pue-
den vincular a terceros ajenos a la actividad parlamentaria, por
medio de los cuales el Parlamento ejerce el control del gobierno
respecto de aquellos asuntos de interés publico cuyos resultados,
a través de la publicidad, tienden por un lado a poner en funcio-
namiento los procedimientos de responsabilidad politica difusa vy,
por otro, al fortalecimiento del Estado democratico.?”

Silo que realmente queremos es que estas comisiones consti-
tucionales funcionen debidamente e impacten en la vida politica
y social de nuestro pais, es necesario discutirlas y reformarlas con
responsabilidad de Estado. Bien regulados, este tipo de instru-
mentos de control pueden ofrecer grandes beneficios al sistema de
rendicion de cuentas.

6. Dos nuevos instrumentos de control parlamentario a ¢gercerse

a partir de 2018

La reforma politico-electoral, publicada en el Diwario Oficial de la
Federacion el 10 de febrero de 2014, integra dos mecanismos de
control parlamentario a las competencias del Congreso mexicano.
Por una parte, el articulo 74 que consagra las facultades exclusivas
de la Camara de Diputados, a partir de entonces, sefiala como una
de éstas, en su fraccion VII, que le corresponde: “Aprobar el Plan
Nacional de Desarrollo en el plazo que disponga la ley. En caso de

28 Rodriguez Lozano, Amador, “La reforma del Estado y el Congreso de la

Unioén: una visién desde el Senado sobre el fortalecimiento del Poder Legislativo
en México”, Revista del Senado de la Repiiblica, nam. 3, t. 2, abril-junio de 1996,
p- 19.

29 Véase Mora Donatto, Cecilia Judith, Treinta afios de investigaciones. . ., cit.
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que la Camara de Diputados no se pronuncie en dicho plazo, el
Plan se entendera aprobado”.

El otro instrumento de control parlamentario con el que el
Constituyente Permanente ampli6 las facultades de este tipo a la
Camara de Senadores es el establecido, por virtud de esa misma
reforma constitucional, en el parrafo tercero del articulo 69 de la
Constitucion, que consagra:

En el primer afo de su mandato, en la apertura del segundo periodo
de sesiones ordinarias del Congreso, el presidente de la Republica
presentara ante la Camara de Senadores, para su aprobacion, la Es-
trategia Nacional de Seguridad Pablica e informara anualmente so-
bre el estado que guarde.

Este precepto no puede desvincularse de la facultad exclusi-
va del articulo 76 constitucional que en su fraccion XI senala:
Aprobar la Estrategia Nacional de Seguridad Publica en el plazo
que disponga la ley. En caso de que el Senado no se pronuncie en
dicho plazo, ésta se entendera aprobada.

Resulta evidente que una vez aprobadas las reformas constitu-
cionales que autorizan a la Camara de Diputados para aprobar el
Plan Nacional de Desarrollo y el Senado la Estrategia Nacional de
Seguridad Publica, dichas facultades exigiran reformas tanto a la
Ley de Planeacion como a la Ley de Seguridad Nacional.

Por lo que hace al Plan Nacional de Desarrollo, conviene recor-
dar que el articulo 26 de la Constitucion senala:

El Estado organizara un sistema de planeacion democratica del de-
sarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, competitividad,
permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la inde-
pendencia y la democratizacién politica, social y cultural de la nacion.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion
determinaran los objetivos de la planeacion. La planeacion serd de-
mocratica y deliberativa. Mediante los mecanismos de participacién
que establezca la ley, recogera las aspiraciones y demandas de la
sociedad para incorporarlas al plan y los programas de desarrollo.
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Habra un plan nacional de desarrollo al que se sujetaran obligatoria-
mente los programas de la administracion publica federal.

En su ambito, la Ley de Planeacién sefiala como

planeacion nacional de desarrollo la ordenacion racional y sistema-
tica de acciones que, en base al ejercicio de las atribuciones del Eje-
cutivo federal en materia de regulaciéon y promocién de la actividad
econdmica, social, politica, cultural, de proteccién al ambiente y
aprovechamiento racional de los recursos naturales asi como de or-
denamiento territorial de los asentamientos humanos y desarrollo ur-
bano, tiene como proposito la transformacion de la realidad del pais,
de conformidad con las normas, principios y objetivos que la propia
Constitucién y la ley establecen.

Mediante la planeacién se fijaran objetivos, metas, estrategias y
prioridades, asi como criterios basados en estudios de factibilidad
cultural; se asignaran recursos, responsabilidades y tiempos de ejecu-
cion, se coordinaran acciones y se evaluaran resultados.

El conocimiento por parte del Congreso del Plan Nacional de
Desarrollo no es nuevo, pues si bien la Ley de Planeacion esta-
blece como una responsabilidad del Ejecutivo federal conducir la
planeacion nacional del desarrollo, también le imponia al presi-
dente de la Republica remitir el Plan Nacional de Desarrollo al
Congreso para su examen 'y opinion. A partir del lo. de diciembre
de 2018 la participacién de la Cadmara de Diputados ya no se re-
ducira solo a examinar y opinar sobre el mismo sino, como sefala
la Constitucion, le correspondera a dicha Camara aprobarlo; lo
cual implicara que ambos poderes se pongan de acuerdo para
alcanzar su aprobacion. En este contexto debera establecerse la
fecha de presentacion del Plan, asi como los mecanismos y estra-
tegias de trabajo de la Camara de Diputados para su aprobacién.
Lo anterior representa una extraordinaria oportunidad para que
ambos poderes logren armonizar el contenido del Plan y concre-
tar sus metas; de otro lado dicho ejercicio de aprobaciéon exigira
también que la Camara no sélo apruebe el Plan sino que ademas
lo vincule al Presupuesto de Egresos y ajuste y afine sus funciones
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de seguimiento y control de los planes sectoriales y del Plan Na-
cional de Desarrollo en cuyo escenario los 6rganos protagonistas
seran, como ya lo hemos venido advirtiendo, las comisiones or-
dinarias.

Hasta ahora, la Estrategia de Seguridad Publica ha formado
parte del Plan Nacional de Desarrollo. Los documentos progra-
maticos de la administracién publica federal vinculados con el
tema de seguridad publica son el complemento operativo que da
sustento a dicha Estrategia que se encuentra plasmada en el Plan
Nacional de Desarrollo 2013-2018, en el Programa Sectorial de
Gobernaciéon 2013-2018, asi como en el Programa Nacional
de Seguridad Publica. Frente al anterior panorama es facil inferir
que, aunque dicho Plan y la Estrategia puedan continuar teniendo
vasos comunicantes, esta ultima adquirira una particular impor-
tancia, no sélo porque se trata de un tema sumamente sensible en
la actualidad mexicana, sino porque correspondera al Senado
de la Republica su aprobacion, es decir, a la asamblea, que en
principio ostenta la representacion territorial.

Adicionalmente, es conveniente no perder de vista la obliga-
cién que la propia Constitucion establece al presidente de la Re-
publica para que informe a la Camara de Senadores sobre los
avances de la misma. Esta obligaciéon debe entenderse en cuanto
nuevo espacio de comunicacion entre poderes en un tema como la
inseguridad, que no en pocas ocasiones agobia a amplias regiones
de nuestro territorio.
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