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fos, pues, en gran medida, estd enfregando su confianza
y respaldo al servidor asi nombrado, lo mismo puede
afirmarse de la participacion de la Cémara de Diputados
en los nombramientos que les corresponden. En conse-
cuencia, ello exige también que las Camaras desarrollen
un examen riguroso del candidato que es sometido a su
consideracion.?

Conviene no olvidar que la participacién de las Asam-
bleas representativas en esfe tipo de designaciones ofrece
una legitimacion democrdtica exira a los titulares de di-
chos érganos y de ahi deriva una responsabilidad mayor
para el Congreso en lo general y para cada una de las
Cémaras en particular; por fanto, la responsabilidad de
las Cémaras no se agota con el nombramiento, sino que
debe ser continuada y permanente al darle seguimiento @
las labores diarias y, méas aun, a las decisiones trascenden-
fes de tales organismos. Del tamafio de la importancia del
nombramiento es la responsabilidad del Congreso.

lo importante es crear una relacién inquebrantable que
permita a los érganos parlamentarios desarrollar una ver-
dadera funcion de seguimiento y control que facilite el
conocimiento del frabajo de estos drganos y que, llegado
el momento, permita un relevo pacifico y ordenado de
quienes infegran dichos érganos.

159 Es pertinente sefialar que, con alguna insistencia, diversos partidos politi-
cos, e incluso, académicos han sefialado la necesidad de someter a todo el
gabinete a este fipo de ratificacion.
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IV. Comparecencias del gobierno
frente al Congreso

No le faltaba razén a lanz Duret al sefialar que a dife-
rencia del sistema presidencial de los Estados Unidos,
donde los jefes de deparfomento son Unicamente auxi-
liares del Ejecutivo, en México “...la Constitucion no [los
ha] considerado como ejecutores pasivos, irresponsables
carentes de foda competencia politica propia, sino como
verdaderos 6rganos con capacidad y autonomia relativas
para el desempefio de las funciones de administracion
y como intermediarios entre el Ejecutivo y el Congreso,
con cardcter de informantes en el desemperio de actos
propiamente ejecutivos del jefe del Estado” 160

De ahi, también el acertado comentario de Tena Ramirez
al indicar que la convocatoria a comparecer dirigida a
los miembros del gabinete, es en realidad un emplazo-
mienfo al presidente, en tanto que ésfos no tienen respon-
sabilidad politica de sus actos sino que dependen de las
decisiones presidenciales. Cuando concurren a explicar
o informar, lo que explican y de lo que informan son deci-
siones presidenciales. !

El primer tipo de comparecencias de los miembros del
gabinefe frenfe al Congreso a las que nos referiremos,
son las que precisa el arficulo 69 constitucional, parrafo
segundo, con relacién al informe que, por escrito, debe
presentar el presidente de la Repiblica en el que mani-
fieste “el estado general que guarda la administracion po-

160 Lanz Duref, Miguel. Derecho constitucional mexicano, Norgis, México,

1959, p. 253.
161 Tena Ramirez, Felipe. Derecho constitucional, Porria, México, 1985, p. 261.
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blica 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 Cémaras realizard el
andlisis del informe y podra solicitar al presidente de la
Republica ampliar la informacion mediante pregunta por
escrito y cifar a los secretarios de Estado y a los directores
de las entidades paraestatales, quienes comparecerdn y
rendirdn informes bajo profesta de decir verdad.162

Al respecto, la ley Orgénica del Congreso sefiala en su
arficulo 72 que las Cémaras analizaran el informe presen-
tado por el presidente de la Republica y dicho andlisis se
realizara clasificandolo por materias en: 1. Polifica infe-
rior, 2. Politica econémica, 3. Politica social y 4. Politica
exterior.

Un segundo fipo de comparecencias son las que regula
el arficulo 93 consfitucional, parrafo primero, en éste se
obliga a los secretarios de despacho, luego de que esté
abierto el periodo de sesiones ordinarias, a “dar cuenta
al Congreso del estado que guarden sus respectivos ra-
mos”. Asimismo, la Consfitucion en el parrafo segundo
del citado articulo, regula ofro tipo a través de las cuales
afribuye a: “Cualquiera de las Cémaras podrd convocar
a los secretarios de Estado, a los directores y administra-
dores de las entidades paraestatales, asi como a los titu-
lares de los érganos auténomos, 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” 163

162 En el conjunto de reformas que se integraron bajo el fitulo de reforma
politica se reformé este precepto vy el articulo 93 para excluir de este fipo de
comparecencias al procurador general de la Republica.

163 El énfasis es nuestro.
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Lo primero que hay que sefialar es que la reforma constitu-
cional de 20084 excluyo, de tales convocatorias, a los:
directores y administradores de los organismos descentra-
lizados federales; no enconframos una justificacién para
que se exceptle a esfos sujefos de fales comparecencias,
puesto que el nimero de organismo de esta naturaleza
con que cuenta hoy la Administracién Poblica Federal es
considerable’® no obstante que el arficulo 23 de la ley
Orgénica de la Administracion Piblica Federal sefiala
esfe fipo de comparecencias como obligacién de los titu-
lares de dichos organismos vy asi lo reitera el Reglomento
de la Camara en su articulo 124 inciso 2., fraccién .

Es oportuno sefialar que cuando se reformé el parrafo
segundo del arficulo 93, no se tuvo presente la concor-
dancia que esfe parrafo tenia con el siguiente (fercero) del
mismo precepto con relacion al objeto de fiscalizacion
de las comisiones de investigacion. Nuevamente la forma
ligera y descuidada de reformar la Norma Fundamental
deja flancos abiertos para la interpretacion, con los ries-
gos que ello implica. Sin duda el Constituyente Permanen-
te al momento de reformar la Constitucién debe ser muy
cuidadoso y escrupuloso con el impacto constitucional.

las comparecencias del articulo @3 consfitucional se dis-
finguen de las anteriores por ser una faculiad de laos Cé-
maras, es decir, son ésfas las que deciden cudndo es
necesaria la presencia de dichos funcionarios. Este fipo de
comparecencias, como lo constata la préctica, tiene como

164 Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién de 15 de agosto
de 2008.

165 Actualmente hay alrededor de 80 organismos descentralizados de gran
importancia como son el IPAB, CAPUFE, INJUVE, CONAPRED, CONACVT,

enfre ofros.
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finalidad que las Camaras reciban informes de determino-
dos servidores publicos cuando se discuta una ley, o bien,
se estudie un negocio concerniente a sus respectivos ra-
mos y después puedan ser cuestionados sobre dichas ac-
fividades. Como puede inferirse, enfendemos que estas
comparecencias sugieren una participacion mds activa
de los legisladores, adicionalmente el precepto infroduce
la obligacion a cargo de dichos servidores piblicos para
que den respuesta a las preguntas e inferpelaciones que
les hagan los parlamentarios. A nuestro juicio, esta adi-
cidn es inocua pues una comparecencia pPor su propid
naturaleza implica un didlogo que entrafia preguntas
respuestas, sin las cuales no existe tal.

Sobre el particular, el Reglamento de la Cémara de Dipu-
tados regula las comparecencias ante comisiones y anfe
el Pleno. Con relaciéon a las primeras se podrén solicitar
por uno o més de los integrantes de la comision y comuni-
carse a la Conferencia para la Direccion y Programacion
de los Trabajos legislativos, por conducto de la Junta de
Coordinacién Politica, vy se podré dirigir a los servidores
publicos, a los que se refieren los arficulos 69 y 93 cons-
fitucionales, a fin de que ilustren su juicio en el despacho
de los asuntos que se les encomienden, el presidente no-
fificard a los funcionarios las fechas en que deberdan pre-
sentarse a la comision. Los funcionarios que comparezcan
anfe comisiones protestaran decir verdad, esfarén obli-
gados a guardar, a cualquiera de los integrantes de las
comisiones, las afenciones y consideraciones necesarias
al cumplimiento de su encomienda y podrén ser sujefos de
inferpelacion o de pregunta parlamentaria. 166

166 En el proceso de discusion y examen del Proyecio de Presupuesto de Egre-
sos, la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica emitira los lineamientos con
base en los cuales compareceran las comisiones ordinarias, asi como los fun-
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la Junta Directiva procederd a informar a la Junta de Coor-
dinacién Politica y a la Mesa Directiva el formato conve-
nido para la comparecencia, que reflejara el criterio de
proporcionalidad, y procurard incluir a los diputados y
diputadas sin partido. En caso de comparecencias ante
varias comisiones, el acuerdo serd de las Juntas Directivas
de las comisiones que participen.

Finalmente, el Reglamento precisa que en caso de que
la informaciéon proporcionada sea insuficiente, o no se
hayan satisfecho los cuestionamientos de los diputados,
a criterio de la comisién y con el acuerdo del Pleno de
la Camara, se podré convocar a una segunda compare-
cencia ante la comision, del funcionario de que se trate.

Cuando un funcionario del Poder Ejecutivo Federal com-
parezca ante alguna o algunas de las comisiones de la
Cémara y a juicio de ésfa, no responda satisfactoriamen-
fe 0 evada los cuestionamientos de alguno de los legisla-
dores, éstos tendran el derecho de recibir respuesta por
escrito, a mas tardar fres dias después de la fecha de la
comparecencia.

Por lo que toca a las comparecencias ante el Pleno, el
arficulo 125, de dicho ordenamiento, precisa que las mis-
mas se desarrollardn mediante un formato acordado por
el Pleno de la Cédmara a propuesta de la Junta, en el que
las comisiones podran participar.

Asimismo, dicho precepto indica que la solicitud para
que comparezca ante el Pleno un fitular o servidor pbli-
co a los que nos venimos refiriendo, deberd realizarse

cionarios de la Administracién Piblica Federal, Organismos Auténomos, del
Poder Judicial, de las Entidades Federativas, Municipios y demds instancias
cuya partficipacion sea relevante en dicho proceso.
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a fravés de un escrifo fundado y motivado, ante la Junta
de Coordinacién Politica quien por acuerdo propondré
al Pleno su aprobacién. A nuestro juicio, este escrito fun-
dado y motivado estd de mds, pues enfendemos que el
didlogo entre poderes debe de ser no sélo normal, sino
fambién cotidiano y expedito, sin que medie mds que un
afento citatorio dirigido al funcionario al que las Camaras
soliciten su comparecencia.

Pero si la anterior regulacion reglamentaria resulta buro-
cratica la del arficulo 126 de dicho Reglamento es una
pifia, pues establece que cuando alguno de los servido-
res pUblicos a los que nos venimos refiriendo no acuda
a la Cémara o no conteste satisfactoriamente los cues-
tionamientos y dudas de los legisladores, éstos podrén
solicitar al presidente que se dirija en queja al fitular del
Poder Ejecutivo Federal, de acuverdo a lo dispuesto por
la ley, respecto a las comparecencias de los servidores
publicos. Lo primero que cabria preguntarse es a qué ley
se refiere este precepto, pues ni la ley Organica del Con-
greso, ni la Lley Organica de la Administracion Piblica
regulan nada al respecto. Este es el tipo de normas que
no contribuyen al forfalecimiento de estos instrumentos de
control, mds bien, reducen su eficacia.

Por ofra parte, el Reglamento del Senado sefiala, en su
arficulo 231 fraccion V., que las comparecencias son pro-
cedimientos especiales a través de las cuales se ejercen
las funciones de confrol de las Céamaras del Congreso
de la Unién, en el ambito de su competencia vy reciben,
analizan y se pronuncian respecfo de los informes de los
entes pUblicos a los cuales la Constitucién v las leyes im-
ponen la obligacion de presentarlos.
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En el marco del informe, a que se refiere el articulo 69
de la Constitucién, el Senado lo analiza en las materias
antes sefialadas, esfo es: politica inferior, exterior, econd-
mica y social y agrega el arficulo 267 del Reglamento
del Senado a efecto de verificar el cumplimiento del Plan
Nacional de Desarrollo y los programas sectoriales.®”
Para tal fin, la Mesa Directiva, en consulta con la Junta
de Coordinacion Politica y las comisiones, formula el ca-
lendario para el andlisis del informe presentado, sea en
el Pleno, en comisiones o en ambas modalidades: a la
Mesa vy la Junta les corresponde infegrar el calendario de
comparecencias. En el ambito de las comparecencias de
los servidores publicos que sefiala el parrafo segundo del
citado articulo consfitucional, el Senado puede convocar
a comparecer a los servidores publicos obligados para
que informen o respondan preguntas o inferpelaciones,
bajo protesta de decir verdad, a estos dos instrumentos
dedicaremos un apartado mdés adelante.

Una vez cumplido el programa para el andlisis del in-
forme presidencial, el presidente de la Mesa ordena la
integracion de la memoria respectiva, para su entrega al
fitular del Ejecutivo Federal, asi como para su publicacién
y difusion por el Senado.

Con relaciéon a las comparecencias reguladas en el articu-
lo @3 constitucional, el Reglamento del Senado establece
que cuando por acuerdo del Pleno deben comparecer, los
secrefarios del Despacho, luego que esté abierto el pe-
riodo de sesiones ordinarias, para dar cuenta al Congreso
del estado que guarden sus respectivos ramos, o bien, los
directores y administradores de las entidades paraestata-

167 Ponemos esfe énfasis porque como veremos, més adelante, después de
la reforma politica, el Plan Nacional de Desarrollo tendré una importancia
significativa.
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les, asi como a los fitulares de los érganos autébnomos,
para que informen bajo protesta de decir verdad, cuando
se discuta una ley o se estudie un negocio concemiente
a sus respectivos ramos o actividades o para que res-
pondan a interpelaciones o preguntas, la comunicacion
oficial del Senado deberd indicar si la comparecencia
serd anfe el Pleno o en comisiones y sefialar el objeto de
la reunién, anexando, en su caso, la documentaciéon con-
cerniente al asunto que se examine en la comparecencia.
En el caso de que la Mesa o las comisiones enfrenten al-
guna dificuliad u obstruccién afribuible al servidor pablico
compareciente, se dirigirGd en queja al Titular del Poder
Fiecutivo Federal o del érgano auténomo de que se trate,
para los efectos procedentes. De ser el caso, junto con el
citatorio se envian a los comparecientes las preguntas e
inferpelaciones que los senadores, en lo individual o en
grupo, entregan previamente a la Mesa, sin menosco-
bo de que durante la comparecencia formulen ofras pre-
guntas o interpelaciones. También los servidores piblicos
pueden enviar previamente documentos e informacién Uil
para el desarrollo de la comparecencia.

VII. Preguntas e Interpelaciones

la pregunta, surgida en el dmbito del Parlamento inglés,
constituye un elemento relevante de control y de informo-
cion que consiste en solicitar aclaraciones al Gobierno
para saber si un hecho es cierto, si posee informacién
sobre el particular, si es exacta, y si éste ha adoptado o
va adoptar medidas en orden a determinadas cuestiones.

las inferpelaciones, de origen francés, constituyen el
medio normal, mas amplio y enérgico de fiscalizacion.
la interpelacion difiere de la pregunta en cuanto a que la
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peticion de aclaraciones se refiere especificamente a la
conducta o intenciones de un ministro o de todo el gabi-
nefe y van destinadas a determinar un debate sobre lo
orienfacién politica seguida. Se diferencia de la pregun-
fa por dos aspectos, la inferpelacion implica una critica
a la conducta fanfo por accién como por omision del
gobiemo o de sus miembros. También difiere en cuanto
a su procedimiento, la inferpelacion puede dar lugar a
una mocién, que se somete a votacion y, de ser aprobada,
vincula al gobierno a actuar de acuerdo con el fexto apro-
bado. la pregunta tiene un alcance mucho mas limitado.

las preguntas parlomentarias son insfrumentos de que
disponen los legisladores para obtener informacién del
Cobierno sobre cuestiones puntuales y concretas. Se frata
de medios de confrol o inspeccion de cardacter individual,
en el sentido de que cualquier diputado o senador pue-
de formularlas por si mismo, sin mds requisito. Con ello
se distinguen de ofros instrumentos de control, que solo
pueden desarrollarse por érganos colegiados como es el
caso de las comisiones de investigacion.

las preguntas fienen como sujefo pasivo o como destino-
fario, al Gobierno y a sus distintos componentes y pueden
ser cuestionados sobre las distintas materias de las que
directa o indirectamente son responsables, y no sobre
aspectos o competencias que perfenecen a agentes poli-
ficos ajenos. También dichos instrumentos de control han
de fener un objeto concrefo y preciso, como corresponde a
su caracteristica de ser el medio mas répido para obtener
determinada informacién. De esta manera se favorece una
contestacion puntual y sin dilaciones.

En la mayor parte de los ordenamientos que utilizan esfe
instrumento de control es obligado que las preguntas se
195
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presenten por escrifo, pero su contestacion puede ser, o
gusto de quien inferroga, en forma oral, en alguna sesién
del Pleno o de Comisiones, o bien en forma escrita, en
cuyo caso ambas (pregunta y respuesta) suelen incluirse
en la publicacion oficial de la Camara de que se trate
(Diario de Debates). Traténdose de las respuestas orales,
suelen llevar la posibilidad de replicar con base en la
respuesta proporcionada por el servidor cuestionado. las
preguntas con confesfacién escrita carecen obviamente
de esta posibilidad. Pero gracias a la precisién que brin-
da el lenguaie escrito es posible, en este caso, concretar
el alcance de la respuesta. Es oportuno sefialar que en la
mayor parte de los parlamentos que ejercen este medio
de control suelen dedicar sesiones semanales, especiales,
para el desahogo de las preguntas.

las inferpelaciones son inferrogaciones dirigidas al go-
bierno sobre materias de carécter general o de particular
relieve politico, que suelen provocar la apertura de un de-
bafe que, eventualmente, termina con la votacion de una
mocién en la que la Cémara fija su posicion respecto al
asunto debatido. Se distinguen fundamentalmente de las
pregunias parlamentarias en que ésfas suelen ser, como ya
lo hemos dicho, concretas y precisas, mientras que las in-
ferpelaciones se reservan para el debate de cuestiones de
relevancia general o de marcado interés politico, a las que
se requiere dedicar mds tiempo. En suma, las interpelacio-
nes se corresponden con cuestiones mdas amplias y genéri-
cas, relacionadas directamente con la esencia de alguna
politica gubernamental, o bien, con hechos aislados, pero
dofados de una gran relevancia politica y social.

Como hemos apuntado no fue sino hasta la reforma cons-
fitucional de agosto de 2008 que se integraron estas figu-
ras, al ordenamiento mexicano, mediante reformas a los
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arficulos 69y @3. Estos dos preceptos ya los hemos anali-
zado, baste decir que con relacion al informe escrito que
debe presentar el presidente de la Repiblica en el que
manifieste el estado general que guarda la administracion
publica del pais en la apertura de sesiones ordinarias del
primer periodo de cada afio de ejercicio del Congre-
so, sefiala que: cada una de las Cémaras realizaré el
andlisis del informe y podrd solicitar al presidente de la
Republica ampliar la informacién mediante pregunta por
escrito. Esto es, la pregunta escrita podrd dirigirse al fitu-
lar del Ejecutivo Federal solo para lo efectos de ampliar
el informe presidencial.

Lo primero que conviene sefialar es que dicha pregunta
por escrito, en este contexto, dirigida al presidente de
la Repiblica no estd regulada en los reglamentos de las
Cémaras, el de los diputados es omiso sobre el particular
y el del Senado solo sefiala que esta Camara fambién
ejerce atribuciones de control mediante preguntas por es-
crito al presidente de la Republica.

A pesar del acierto que pueda afribuirse a esta reforma
para superar el viejo formato del informe presidencial lo
que, a nuestro juicio, debié hacerse era reforzar lo que en
la docfrina se conoce como glosa del informe presiden-
cial, es decir, el Congreso debe fener la facultad consti-
tucional de solicitar la comparecencia del presidente de
la Repiblica durante el tiempo en el que se desarrolle el
andlisis del citado informe vy la posibilidad legal de que
los legisladores de manera individual puedan someterlo
no sélo a cuestionamientos escritos sino y, sobre todo, oro-
les en sesiones de verdadero control parlamentario. Con
esfa adicion lo Unico que se posibilita es que las Camaras,
esto es, el Pleno solicite mediante pregunta escrita la am-
pliacion de la informacion contenida en dicho informe.
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A nuestro juicio, dicha pregunta antes de representar un
avance en el ejercicio del andlisis del informe presiden-
cial, de no regularse con mayor precisién, pueden dar
lugar a conlflictos internos en las Cémaras, sobre todo
debe precisarse que lo que se enfiende por Cédmaras serd
el Pleno, las comisiones, los grupos parlamentarios; asi
como a qué érgano corresponderd valorar si la pregunta
escrita puede o no hacerse al presidente, tal vez serd: la
Mesa Directiva, su presidente o, tal vez, la Junta de Coor-
dinacién Politica. Lla ley Orgénica del Congreso Gene-
ral de los Estados Unidos Mexicanos debe contener una
regulacion muy precisa. Una reforma de esta naturaleza
requiere de una legislacion secundaria que la haga efi-
caz, es decir, que esfablezca la obligacion del Ejecutivo
de dar respuesta a dicha pregunta, el establecimiento de
plazos para darle cumplimiento, la sancion por incumpli-
miento, evasién o negativa, la publicacién de la pregunta
y la correlativa respuesta, entre ofros aspectos; de no ser
asi este tipo de pregunfas serén, como sucede con mu-
chos ofros instrumentos de control, ineficaces.

Por ofra parte, la reforma al arficulo 93 consistié en per-
mitir que cuando las Cdmaras convoquen a los secre-
farios de Estado, a los directores y administradores de
las entidades paraestatales, asi como a los fitulares de los
4rganos auténomos, para que informen bajo profesta de
decir verdad, cuando se discuta una ley o se estudie un
negocio conceriente a sus respectivos ramos o activida-
des o para que respondan a inferpelaciones o preguntas.

Asimismo, la adicion del parrafo cuarto permitira a las Cé-
maras requerir informacién o documentacién a los fitulares
de las dependencias y entidodes del gobierno federal,
mediante pregunta por escrifo, la cual deberd ser respon-
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dida en un término no mayor a 15 dias naturales a partir
de su recepcion.

Dichos preceptos aluden a la pregunta por escrito y a las
inferpelaciones, al respecto el Reglamento de la Cémara
de Diputados regula, al igual que en las comparecencias,
la pregunta parlamentaria en comisiones y ante el Pleno,
a través de la cual se podran solicitar informacion a los
servidores publicos enunciados en el arficulo 93 constitu-
cional, mediante pregunta parlamentaria por escrito.

Para tales efectos los diputados formularén sus propuestas
ante sus respectivos grupos, si son preguntas parlamen-
farias en el Pleno, pero si son preguntas en comisiones
deberén hacer la propuesta ante la Junta Directiva de la
misma. las preguntas en el Pleno deberén cumplir dos
caracterfsticas: a. las dreas temdticas de referencia de
las preguntas seran politica interior, exterior, social y eco-
némica y b. la redaccion de la propuesta de pregunta
deberd ser concisa y referirse a un solo tema de interés
general para permitir una respuesta directa. Solo esta
segunda caracteristica deberén cumplir las preguntas en
comisiones y, en ambos casos, no serdn admitidas las
propuestas que sean de inferés personal de quien las for-
mula y las preguntas maltiples.

Respectivamente corresponde a la Junta de Coordinacion
Politica y a la Junta Directiva de la comision, recibir en un
caso las propuestas de los grupos parlamentarios y, en ofro,
de los integrantes de la comisién; asi como revisar que
reGnan los elementos antes sefialados y (en un lapso no
mayor a diez dias solo para el caso de las preguntas en
el Pleno) presentar la propuesta de acuerdo en donde
establezca: a. Numero fotal de preguntas, b. Numero de
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pregunfas que corresponde a cada grupo parlamentario
atendiendo al criterio de proporcionalidad, y c. Texto de
las preguntas admitidas.

Aprobados los acuerdos respectivos, en el caso de las
preguntas parlamentarias en el Pleno, el presidente de
la Mesa har¢ llegar al funcionario correspondiente las
preguntas. En el caso de las preguntas en comision la
Junta Directiva de la comision haré llegar a lo Mesa Di-
recfiva de la Cémara las preguntas para que se presenten
a consideracién del Pleno y, en su caso, sean remitidas
por dicho presidente al servidor piblico correspondiente.
En ambos casos los cuestionados deberan dar respuesta
a dichas interrogantes en un lapso de quince dias, conto-
dos a partir de la recepcién de las preguntas.

Las respuestas que los funcionarios envien a las preguntas
de las comisiones, se hardn del conocimiento del Pleno de
las mismas, se publicardn en la Gaceta y en la pagina
de Internet y dichos érganos parlomentarios tendréan un
plazo de 15 dias, contados a partir de la recepcion del
furno por parte de la Mesa Directiva, para formular con-
clusiones y, en su caso, recomendaciones. Curiosamente
el Reglamento de la Céamara de Diputados dispone lo
mismo para las respuestas que los funcionarios del Poder
Ejecutivo Federal envien a la Mesa Directiva, con motivo
de las preguntas en el Pleno, las que se haran del conoci-
miento de éste, se publicarén en los mismos instrumentos
de difusién vy el presidente de la Mesa Directiva turnard,
a las comisiones relacionadas con la materia, las respues-
fas para su correspondiente andlisis, valoracion y, en su
caso, recomendaciones.

Las comisiones a las que se hayan turnado las respuestas
que los funcionarios dieron a las preguntas parlamento-
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rias en el Pleno, tendrén también un plazo de 15 dias,
contados a partir de la recepcién del tumno, para formu-
lar conclusiones y, en su caso, recomendaciones, éstas
se enviarén a la Junta de Coordinacion Politica para su
conocimiento y a la Mesa Directiva para que dé cuenta al
Pleno. Finalmente, el presidente enviara al fitular del Poder
Ejecutivo Federal, las conclusiones o recomendaciones de
las comisiones una vez que haya dado cuenta al Pleno.

Resulta curioso, por decir lo menos, que el Reglamento se-
fale que las respuestas a las preguntas que presentan los
diputados a fravés de su grupo parlamentario y a fravés
de comisiones fengan como destinatario final al mismo
érgano parlamentario, esto es: a las comisiones. Es decir
los grupos parlamentarios, como tales, nunca reciben una
respuesta a sus preguntas. Mas aln las conclusiones y
recomendaciones que pueden hacer las comisiones sobre
las respuestas dadas a las preguntas formuladas en comi-
sion no corren el mismo fin que las respuestas emitidas a
las preguntas en el Pleno, pues estas dltimas deberan ser
remitidas al fitular del Poder Ejecutivo Federal. Nos parece
que la regulacién sobre las preguntas parlamentarias en
el caso de la Cémara es confusa porque no queda clara
la finalidad de cada uno de los dos tipos de preguntas
que establece el Reglamento, al tiempo que los preceptos
que las regulan resultan repetitivos; veamos: dos tipos de
preguntas: 1. En comisiones y 2. En el Pleno; dos sujetos
legitimados para presentarlas: 1. Grupos parlamentarios
y 2. Integrantes de las comisiones; los mismos destinato-
rios de los dos tipos de preguntas: los servidores publicos
del articulo 93 constitucional; los mismos receptores de
las respuestas: las comisiones parlamentarias, que elo-
borarén conclusiones y recomendaciones; dos caminos
diferentes para dichas conclusiones y recomendaciones:
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1. Unas las conclusiones y recomendaciones que hacen
las comisiones con motivo de las respuestas a las pre-
gunfas en Pleno se envian al titular del ejecutivo federal,
2. las conclusiones y recomendaciones que hacen las
comisiones con motivo de las respuestas a las preguntas
en comisiones, no.

Nos parece que esta regulacion es imprecisa y repetitiva,
debe corregirse para clarificarse y distinguirse, si eso es
lo que se quiere, cudl es la finalidad de las preguntas en
comisiones y cudl es el objetivo de las preguntas en el
Pleno; dejar claro el procedimiento de sustanciacion de
una y ofra y por qué deben de ser diferentes.

Por Gltimo, en los dos tipos de preguntas, en comisiones
y en el Pleno, el citado Reglamento sefala que si un ser-
vidor publico no contesta la pregunta o no satisface la
solicitud de informacion, los diputados podran acudir en
queja ante el Titular del Poder Ejecutivo Federal, a través
del presidente de lo Mesa Directiva. En este caso sim-
plemente el legislador olvidé que en el arficulo 93 cons-
fitucional se encuentran contemplados los fitulares de los
brganos auténomos y recurrir en queja al presidente no
serfa lo més orfodoxo. Pero este no es el nico olvido que
tiene el legislador, también se le olvido regular el tema de
las interpelaciones.

Por ofra parte el Reglamento del Senado sefiala que ejerce
facultades de confrol a fravés de preguntas e interpelo-
ciones, las primeras tienen por objefo obtener informacion
sobre un tema especifico, o bien ampliarla, para el andlisis
de un informe, la discusiéon de una ley o el estudio de un
asunto. Mientras que la interpelacién tiene como finalidad
obtener de un servidor piblico compareciente la explico-
cion sobre politicas de interés general.
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Dicho ordenamiento vincula las preguntas al informe que
regula el varias veces citado articulo 69 constitucional y
establece, que corresponde a la Junta de Coordinacién,
infegrar las preguntas que formulan los grupos parlamen-
farios en proporcion al nimero de sus infegrantes y pre-
senfarlas a la Mesa Directiva para someterlas al Pleno vy,
en su caso, remitirlas al presidente de la Repiblica.

Las respuestas del presidente de la Repiblica se turnan a
las comisiones competentes y a los grupos parlamentarios,
quienes las analizaran, valoraran vy llegardn a conclusio-
nes. Asimismo, ordena que tfanto las preguntas como las
respuestas, se publiquen en la Gaceta del Senado.168

En el marco del informe presidencial y del arficulo 93
constitucional, el Senado también puede convocar a
comparecer a los servidores pUblicos obligados para que
informen o respondan preguntas o interpelaciones, bajo
protesta de decir verdad o cuando se estén analizando
leyes o asunfos de sus respectivos ramos, las preguntas
e interpelaciones a que se refiere el parrafo cuarto del
arficulo 93 también pueden hacerse por escrito.

Cuando por acuerdo del Pleno se solicite la comparecen-
cia de un servidor piblico de los sefialados en el dicho
arficulo, la comunicacién oficial del Senado deberd pre-
cisar si la comparecencia es ante el Pleno o en comisio-
nes y el objeto de la misma, anexando, en su caso, lo
documentacién concerniente al asunfo que se examine en
la comparecencia.

168 Con relacion al informe Presidencial sefiala que una vez cumplido el pro-
grama para el andlisis de éste, el presidente de la Mesa ordena la integracién
de la memoria respectiva, para su entrega al presidente de la Repiblica, as
como para su publicacion y difusién por el Senado.
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De ser el caso, con el ciftatorio se envian a los compare-
cientes 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 ofras preguntas o interpelaciones.

las preguntas e interpelaciones que hacen los senado-
res al compareciente, ya sea por escrito o en forma ver-
bal, deben ser concisas y expresarse de fal modo que
permifan una respuesta similar, que representen el inferés
publico y se refieran al marco de atribuciones y compe-
fencias del servidor piblico, entidad u organismo a quien
se dirija. Las respuestas deben ser breves y directamente
vinculadas con la pregunta o interpelacion hechas.

Cuando a juicio del presidente de la Mesa o del de la
comisién respectiva, el compareciente no responde en
dichos los términos, le concederd nuevamente el uso de
la palabra al senador que formulé la pregunta o inferpe-
lacion a fin de que sefiale las omisiones de la respuesta;
para la contestacién precisa que el compareciente dispo-
ne hasta del mismo tiempo que el senador.

Si el servidor publico no responde satisfactoriamente o
evade las preguntas que se le formulan, el presidente de
la Mesa o el de la Junta Directiva de la comision le solici-
faré que, a més tardar, dentro de los cinco dias siguientes
al de la comparecencia responda por escrito y remita la
informacion completa o la omitida. De no hacerlo, pre-
vio acuerdo del Pleno, se le convocard a una segunda
comparecencia, ya sea anfe la misma comisién o ante el
Pleno del Senado.

En el caso de que la Mesa o las comisiones enfrenfen
alguna dificuliad u obstruccion por parte del servidor po-
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blico compareciente, se dirigirdn en queja al Titular del
Poder Ejecutivo Federal o del érgano auténomo de que
se frate, para los efectos procedentes.

las preguntas e interpelaciones a los servidores piblicos
referidos en el articulo @3 constitucional, sin mediar com-
parecencia, se presentan por escrito y firmadas por los
senadores que las formulan en lo individual o en grupo.

Si el Pleno aprueba la pregunta o interpelacion,6? el pre-

sidente de la Mesa la enviard al servidor piblico a quien
se dirige. Si la respuesta no se emite en el plazo previsto
o no satisface el sentido de la pregunta o de la inferpela-
cién, corresponderd a dicho presiente informarlo al Pleno
para que, en su caso, determine acordar la comparecen-
cia del servidor publico involucrado.

VIII. Investigaciones parlamentarias

Un instrumento mds, de control parlamentario, en el que
la oposicion debe ser protagonista son las comisiones de
investigacion; desde su incorporacion al texto constitucio-
nal, en el afio de 1977,

las Camaras, a pedido de una cuarta parte de sus
miembros, tratdndose de los diputados, v de la mi-
tad si se trata de los senadores, tiene facultad de in-
fegrar comisiones para investigar el funcionamiento
de dichos organismos descentralizados y empresas

169 Llas 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 aufor o un representante de los autores pueden explicar el objefo
y las razones de la pregunfa o inferpelacion y a confinuacion se somefen a
debate y votacion.
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de parficipacion estatal mayoritaria. Los resultados
de los investigaciones se haran del conocimiento del
Ejecutivo Federal 170

Resulta pertinente sefialar que la exposicion de motivos, de
la llamada reforma politica de 1977, advirtié como causas
principales para fundamentar dicha reforma consfitucional
las siguientes: 1. Enconfrar férmulas adecuadas para vigilar
mejor las actividades de los organismos descentralizados,
en virtud de que los mismos habian aumentado considera-
blemente; 2. Que el Congreso coadyuvara en forma efec-
fiva en las fareas de fiscalizacion, supervision y control que
realiza el Poder Ejecutivo respecto de esas corporaciones y
esta faculiad se encuadra tfambién en el marco de equilibrio
que se buscaba entre Ejecutivo y legislativo.

Antes de abordar el tema concreto debemos sefialar,
como advertiamos supra, que el constituyente permanente
en la reforma, de 2008, al parrafo segundo del arficulo
Q371 suprimié a los organismos descentralizados federa-
les para ser convocados por cualquiera de las Camaras,
no sélo no existio una razén sino que olvidéd la concor-
dancia enfre dicho parrafo y el tercero (arriba trascrito).
Por lo anterior, es pertinente precisar que cuando este
parrafo sefiala: dichos organismos descentralizados se
estd refiriendo a organismos descentralizados federales.

Llas comisiones de investigacién, casi desde su incorpo-
racion al texto constitucional, se han enfrentado con los
mismos problemas, sin que hasta la fecha se haya legisla-
do en la materia para superar los obstéculos que impiden
su eficacia. El fema se hizo de lado por lo menos en fres

170 El énfasis es nuestro.

171 Nos referimos a la publicada en el Diario Oficial de la federacién de 30
de julio de 2008.
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ocasiones recientes, a saber: en la reforma a dicho arficulo
en 2008; cuando se expidieron los reglamentos de las Cé-
maras y con la aprobacién de la reforma politico- electoral.

El primer inconveniente —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 fitular de Ejecutivo
Federal en turno, lo que nulificaba, incluso, la existencia
de esfas comisiones. A lo anterior, se sumé una tergiver-
sada interprefacion de dicho parrafo que durante muchos
afos llevé a que las mayorias parlamentarias interpretaran
que, para la creacién de este tipo de investigaciones, se
necesitaba la anuencia o permiso del Pleno de las Céma-
ras; situacion que, resulta obvio, no contempla la Constitu-
cion y que con cierfa frecuencia suele argumentarse para
evifar comisiones molestas para la mayoria en turno.

Una vez que la oposiciéon logrod consolidarse en el Con-
greso Federal, especialmente en la Cémara de Diputados
—inica Asamblea en la que se han consfituido las 18
comisiones de investigacion hasta hoy existente a lo largo
de més de treinfa afios—, su ineficacia se debe a que las
mismas carecen de una reglamentacion adecuada que
les permita ser verdaderos instrumentos de control parlo-
mentario. Incluso es oportuno sefialar que la Lley Organi-
ca del Congreso, en su articulo 41.1, s6lo menciona que
dichas comisiones “se constituyen con carécter transitorio
para el ejercicio de la facultad a que se refiere el parrafo
tercero del artficulo 93 constitucional”.

Fl caso de los reglamentos de ambas Cémaras es todavia
peor; en el de la Camara de Diputados la Gnica referen-
cia especifica es la contenida en el lacénico arficulo 204
que simplemente sefiala que: “los informes de resultados
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que presenten las comisiones investigadoras, a que se
refiere el parrafo tercero del arficulo 93 constitucional,
se enviardn al presidente de la Republica”. Pero resulta
grave, a nuestro juicio, la fuerfe confradiccion que existe
entre el arficulo 39 de la ley Organica del Congreso
de la Union que indica que las comisiones ordinarias:
"tienen a su cargo tareas de dictamen legislativo, de in-
formacién y de control evaluatorio” v el arficulo 157 de
ese reglamento que atribuye a las comisiones ordinarias
facultades de investigacion.

El mandato constitucional del articulo 93 es muy claro,
las Camaras pueden crear comisiones para investigar, y
la Ley Orgdnica del Congreso es también, muy precisa al
distinguir enfre comisiones ordinarias del arficulo 39.2 vy
las de investigacion del articulo 41.1. De qué fundamen-
fo constitucional o legal el reglamento de la Cémara Baija
oforga facultades de investigacion a las comisiones ordi-
narias; lo anterior desvirtia la esencia de las comisiones
ordinarias; lo que debi6 haberse hecho es regular con
mayor detalle a las comisiones de investigacion y no sélo
referirlas repetitivamente.

la situacion en el caso del Reglamento del Senado no
es, ni mucho menos, mejor. En dicho ordenamiento se
confunden dos categorias de comisiones, las especiales
y las de investigacion. El arficulo 119 que regula a las
comisiones especiales sefiala que las comisiones espe-
ciales “se constituyen para realizar investigaciones en los
términos del tercer parrafo del arficulo 93 de la Constitu-
cién”. Resulta evidente que aqui hay una confusién. Las
comisiones especiales son una categoria distinta a las de
investigacion y para ello sélo ofreceré una simple, pero
contundente razon, hay desde luego més, la jerarquia de
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la norma que las regula: a las de investigacion las conso-
gra la Constitucion; por el contrario, la regulacién de las
especiales es simplemente, legal.

Con las anteriores imprecisiones no resultan extraiios los
problemas que enfrentan esfe fipo de comisiones. la ne-
gativa de las dependencias para enfregarles la informacién
y/ o documentacién que solicitan y que es indispensable
para su frabajo de investigacion y fiscalizacion; la fal-
fa de una regulacion que obligue a las dependencias
a atender en tiempo vy forma los requerimientos de estas
comisiones confribuye a que, recurrentemente, se ignoren
las solicitudes de las mismas.

Asimismo, la inexistencia de una normatividad que regla-
mente con precision y con respeto a los derechos funda-
mentales las comparecencias de servidores publicos y
particulares en estas comisiones es tfambién un factor que
impide que estos drganos parlamentarios desarrollen pro-
fesionalmente su frabajo; porque, en no pocas ocasiones,
fanto los particulares como los servidores publicos eluden
fales requerimientos. A lo anterior hay que aiadir diversos
obstéculos procedimentales como aquellos que impiden
que tales comisiones sean creadas, porque se pierden en
la maraia burocrética de llegar a ser incluidas en la agen-
da u orden del dia; como sucedio, por ejemplo, con una
comisién que se infentd crear para investigar a la Comisién
Federal de Electricidad solicitada en 1989, 1990, 1991

y que, finalmente, nunca logré concrefarse su creacion.

Ofros aspectos que deben superarse por la via de pro-
puestas legales v reformas constitucionales tienen que ver
con la tltima frase del parrafo tercero del articulo 93 cons-
fitucional que establece que los resultados de esfas investi-

209

DR © 2015. Camara de Diputados, Mesa Directiva
LXII Legislatura



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
https://www juridicas.unam.mx/ https://revistas.juridicas.unam.mx/ Libro completo en
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/dudavcf2

[ El Congreso mexicano y sus desafios actuales

gaciones se hardn del conocimiento del Ejecutivo Federal.
lo anterior, a nuestro juicio, fragmenta la eficacia de los
resultados de la investigacién condendndolos a que sea
el presidente de la Republica el destinatario Gltimo de los
mismos. A nuestro juicio, es conveniente una regulacion
que precise no solo la publicidad de los trabajos de las
comisiones y de sus informes, sino que esfablezca escrupu-
losamente la relacién de estas comisiones, no sélo con el
Poder Ejecutivo, incluido el Ministerio Publico, sino incluso,
con el Poder Judicial. Si a la nula reglamentacién en las
dreas a las que nos hemos referido agregamos la inexis-
fencia de una cultura de exigencia de responsabilidades
politicas en nuestro pais, tales comisiones estan destinas al
fracaso consentido por parte del Congreso Federal.

Hoy, parece claro, el alcance de este tipo de comisiones
debe de ser mas amplio,”2 su objefo de investigacion
cada vez es menor ya que los organismos descentrali-
zados tienden a desaparecer, al igual que las empresas
de participacién estatal. Nosotros venimos proponiendo,
desde hace tiempo, que las comisiones de investigacion
deben ser érganos parlamentarios de carécter tfemporal
instados, preferentemente, por los grupos parlamentarios
minorifarios (de oposicion), con facultades excepcionales
que pueden vincular a ferceros ajenos a la actividod par-
lamentaria, 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 publici-
dad, tienden por un lado a poner en funcionamiento los

172 Rodriguez lozano, Amador. “la reforma del Estado y el Congreso de la
Unién: Una visién desde el Senado sobre el fortalecimiento del Poder Legisla-
tivo en México”, Revista del Senado de la Repiblica, nim. 3, 1. 2, abriljunio,

1996, p. 19.
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procedimientos de responsabilidad politica difusa y, por
otro, al fortalecimiento del Estado democratico. 73

En las legislaturas plurales que ahora conocemos, el pro-
blema de la creacion de este tipo de comisiones ha paso-
do a un segundo plano, dejando en primer lugar un tema
hasta hoy irresuelto que tiene que ver con la regulacion
de esfas comisiones, para que las mismas cuenten con
facultades suficientes que les permitan convertirse en ver-
daderos érganos de control parlamentario.

IX. Control sobre los viajes presidenciales

Un instrumento de confrol por|omenforio al que tfambién
dedicaremos algunas reflexiones es el relativo a las au-
sencias presidenciales. Nos parece conveniente analizar-
lo porque a pesar de que el articulo 88 sufrié una fuerte
reforma que sin duda mermo o afenud, si se prefiere, la
fuerza del control aln asi es posible que la oposicién, es-
pecialmente la incardinada en la Cémara Alta, ejerza di-
cho confrol en aras de mantener un mejor equilibrio entre
el Ejecutivo y el Legislativo en materia de politica exterior.

Fl articulo 88 constitucional, hasta la reforma de agosto de
2008 sefialaba: “El presidente de la Repiblica no podra
ausentarse del territorio nacional sin permiso del Congreso
de la Unién o de la Comisién Permanente, en su caso”.

Si bien, la aplicacién de dicho precepto habia sido pa-
cifica y el Congreso aprobé siempre y casi de manera
automdtica las solicitudes de los presidentes para ausen-

173 Para este tema remifirse a nuestro libro 30 afios de investigaciones parla-
mentarias, cit.,...
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tarse del pais, la primera vez que se le nego fal permiso
al fitular del Ejecutivo fue al presidente Vicente Fox quien,
el @ de abril de 2002, solicité a la Camara de Senado-
res permiso para ausentarse del ferritorio nacional del 15
al 18 de abril de ese mismo afio, a fin de efectuar una
visita de trabajo a Canadd, a las ciudades de Calgary y
Vancouver, y a los Estados Unidos de América, a las ciu-
dades de Seattle y San Francisco. Después de una fuerte
discusion en Pleno del Senado el dictamen fue rechazo-
do, en votacién econdmica, por 41 vofos en proy /1
en contra del proyecto de decrefo. 74 Esta situacion llevéd
a que el presidente reaccionara fuertemente, contra la
negativa a permitir su salida del pais, utilizando la cade-
na nacional de medios de comunicacién para ofrecer su
punto de vista sobre dicha negativa a ausentarse del pais.

Esta situaciéon provocod que en 2008 se reformara dicho
precepto constitucional”> para quedar, a partir de enton-
ces, de la siguiente manera:

El Presidente de la Repiblica podra ausentarse del
ferritorio nacional hasta por siete dias, informando
previamente de los motivos de la ausencia a la Cé-
mara de Senadores o a la Comisién Permanente en
su caso, asi como de los resultados de las gestiones
realizadas. En ausencias mayores a siefe dias, se
requerird permiso de la Cédmara de Senadores o de
la Comision Permanente.

lo primero que hizo la reforma constitucional fue entregar
una facultad del Congreso de la Unién a la Céamara de
Senadores vy, segundo, autorizar ol presidente de la Repi-

174 Vid. El proyecto de dictamen publicado en la Gaceta Parlamentaria de 8
de abril de 2002.

175 Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién de 29 de agosto
de 2008.

212

DR © 2015. Camara de Diputados, Mesa Directiva
LXII Legislatura



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
https://www juridicas.unam.mx/ https://revistas.juridicas.unam.mx/ Libro completo en
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/dudavcf2

Cecilia Mora-Donatto [

blica para que sélo en sus ausencias mayores a siete dias
deba solicitar permiso a dicha camara. A nuestro juicio el
control se atenué pero no se eliminé y es que el tema de las
ausencias presidenciales no puede verse separado de los
articulos 86y 89 fraccion X. Una interpretacion sistemdtica
que armonice dichos preceptos debe imperar al momento
de que el presidente se ausente menos de siefe dias o mds.

A nuestro juicio, el arficulo 88 constitucional es creador de
un instrumento de control de la politica exterior con el que
cuenta, a partir de 2008, el Senado de la Repiblica y
respecto del cual dicha Asamblea debe de ser informada
para normarse un juicio que le permita conocer: los motivos
de la ausencia traténdose de menos de siete dias; o bien
emitir el permiso correspondiente para que el presidente
haga o diga algo en su calidad de jefe de Estado.7é Tal
instrumento obliga al titular del Ejecutivo Federal para que
ofrezca a la Cémara de Senadores —y en sus recesos a
la Comision Permanente— foda la informacion sobre las
actividades, entrevistas, escalas, efcétera, que desarrolla-
14 el Ejecutivo durante el tiempo que dure su ausencia; sin
que exista facultad discrecional, a cargo del jefe de Esta-
do, para modificar o alterar la agenda autorizada por el
Senado. En ambos casos existe control, en uno mas tenue
que en ofro, pero al fin y al cabo confrol parlamentario
sobre las ausencias del presidente la Repiblica.

Como sefialabamos, un aspecto que no puede olvidarse
es que fales ausencias del territorio nacional tienen una
intima relacion con la politica exterior mexicana. La mayor
parte de las ausencias presidenciales tienen que ver con lo
asistencia del Ejecutivo a reuniones con organismos inter-

176 Conviene precisar que permiso significa: “dar licencia o consentimienfo
para hacer o decir una cosa”.
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nacionales, jefes de Estado, etcétera y, en consecuencia,
por imperativo del arficulo 76, es atribucién exclusiva del
Senado: “analizar la politica exterior desarrollada por el
Ejecutivo Federal...” de la que son parte, sin duda, las
ausencias del presidente.

Conviene, asimismo, destacar que en México la politica
exterior debe cumplir por mandato constitucional, articulo
89 fraccion X, con los siguientes principios normativos: au-
fodeferminacion de los pueblos; no-intervencion; solucion
pacifica de las controversias; proscripcion de la amenaza
o el uso de la fuerza en las relaciones infernacionales;
igualdad juridica de los Estados; cooperacion internacio-
nal para el desarrollo v la lucha por la paz y la seguridad
infernacionales. Lo Constitucién vincula al Ejecutivo para
que en su politica exterior observe tales principios y la po-
sible negativa del Senado para autorizar una ausencia
del presidente, puede desde luego, encontrar motivacion
en la inobservancia de tales principios normativos.”7 En
suma, desde el punto de vista de la actuacion del Sena-
do de la Repiblica en gran medida no es relevante si la
ausencia es larga o corta, lo importante es que el control
parlamentario se ejerza.

X. Dos nuevos instrumentos
parlamentarios a partir de 2018

la reforma politicoelectoral infegra dos mecanismos de
control parlamentario a las competencias de las Camo-
ras que son por demds inferesantes y que empezardn a

177 Desde nuestro punto de vista y en un correcio entendimiento del Estado
federal y del Senado como camara de representacion territorial, deberfa corres-
ponder a ésfe, en exclusiva, el control de la politica exterior del Estado mexicano.
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ejercerse en 2018. Ambos como facultades exclusivas de
cada una de las Camaras.

El primero de ellos es el establecido en la fraccion VI del
arficulo 74 constitucional para que sea la Camara de Di-
putados la que apruebe el Plan Nacional de Desarrollo.
Confiamos en que esta nueva facultad obligue a las co-
misiones ordinarias a llevar acabo un verdadero confrol
parlamentario.

El ofro instrumento de control parlamentario con el que el
constituyente permanente amplia las facultades de este
fipo al Senado de la Republica es el que sefiala la frac-
cion Xl del arficulo 76 constitucional v que consiste en
que sea dicha cémara la que apruebe la estrategia na-
cional de seguridad publica.

Hacemos votos para que la legislacion secundaria sea clo-
ra y precise la intervencién de cada una de las Cémaras
en dos areas tan relevantes, cada una en su materia, para
que el Congreso mexicano ejerza su funcién confroladora.

XI. Conclusiones

1. En la consolidacion del régimen democrdtico
mexicano es necesario infegrar un estatuto de lo
oposicién parlamentaria a fin de que ésta pueda
contar con los instrumentos necesarios que le per-
mitan confrolar eficazmente la gestién del gobier-
no y su administracion.

2. Si bien el control parlamentario se ejerce a fravés
de todas las actividades y procedimientos que desa-
rrolla el Congreso, por ser éstos multifuncionales, el
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estatuto de la oposicion parlamentaria debe estar in-
fegrado por instrumentos, perfectamente regulados,
que le permitan de una manera clara y de frente a
la sociedad realizar una actividad de fiscalizacion
constante y duradera de la acciéon del gobiemno.

3. Todos los instrumentos que, con base en las Cons-
fitucion y en las leyes mexicanas, pueden enten-
derse como mecanismos de control del Congreso
sobre el Ejecutivo, exigen una actualizacion que
permifa su eficacia.

4. las recientes reformas constitucionales de 2008,
han iniciado sélo el camino para superar el viejo
formato del informe presidencial, tan conflictivo en
los Gltimos afios, v fortalecer algunos instrumentos
de confrol parlamentario que, como hemos visto,
solo estén enunciados en la Constitucién y que exi-
gen una regulacion que les dé plenitud y eficacia.

5. lo pluralidad de nuestras Céamaras debe verse
como una muy buena oportunidad de las minorias
opositoras para que, en la medida en la que ha-
gan un buen uso de los instrumentos de control,
puedan evidenciar, de cara al electorado, los desa-
ciertos del gobierno, desgasténdolo y convirtiéndo-
se en alfernativa de gobierno.

6. la estabilidad democrdtica a la que todos los mexi-
canos aspiramos no podré darse sin la participa-
cién de una oposicion responsable, de ese tamaio
es el refo que fiene frenfe a si la oposicion en Mé-
xico; a ésfa concierne la gran reforma institucional
del Congreso que permita una consolidacion més
rdpida de los contrapesos al Ejecutivo.
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SERVICIO DE APOYO

TECNICO PARLAMENTARIO

1. Introduccién

n el actual contexto de pluralidad politica en el
que esta desarrollando su actividad el Congreso
de la Unién resulta evidente la necesidad de contar
con un apoyo fécnico, profesional y permanente
para los legisladores mexicanos. Para ello, es necesario
distinguir entre el politico profesional, es decir, los legisla-
dores vy el asesor institucional. El primero, desarrolla una
actividad constitucional y legalmente relevante para el sis-
fema representativo y democrdfico rigiéndose, dentro del
marco constitucional, exclusivamente bajo el criterio de
oportunidad politica. Mientras que el asesor institucional,
despliega una actividad de extraordinaria importancia al
servicio de las funciones parlomentarias con arreglo a los
principios de legalidad, objetividad e imparcialidad.

los asesores eventuales o personales de nuestros repre-
sentantes nada tienen que ver con los modemos, capa-
citados y sofisticados staff o grupos de asesores con que

DR © 2015. Camara de Diputados, Mesa Directiva
LXII Legislatura



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
https://www juridicas.unam.mx/ https://revistas.juridicas.unam.mx/ Libro completo en
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/dudavcf2

[ El Congreso mexicano y sus desafios actuales

cuenfan la mayor parte de los parlamentos contfempord-
neos. Cada vez son més los dmbitos en los que interviene el
Congreso y los problemas que tiene que enfrentar fambién
son més complejos, especificos y técnicos, resulta franco-
mente increible pretender que cada uno de los legislado-
res, o fodos en su conjunto, sean especialistas en materias
técnicas como: la generacion de energia nuclear, el ge-
noma humano, la pefroguimica, por sélo citar algunos.

la funcion legislativa, como hemos fenido ocasién de
advertir, requiere en nuestro pals de un replanteamiento
serio. No se puede seguir legislando con base en buenos
propésitos; es necesario que se legisle a partir de diag-
nosticos bien elaborados y se legisle solo lo estrictamen-
fe necesario. Para lograr lo anterior se requiere analizar
defenidomente cudles son los problemas y cudles las al-
fernativas de solucion; pues no todos los problemas que
enfrentan los Estados contemporéneos pueden ser solucio-
nados con la publicacién de una ley, esta vision imperan-
fe durante largas décadas en nuestro pais, es obvio, ha
llegado a su fin y la ley ha dado sobradas muestras de sus
limites. Para que el Congreso apruebe una ley que confri-
buya a la solucion de los problemas nacionales actuales y
que no quede simplemente en letra muerta, necesitamos un
cuerpo fécnico que mediante el estudio y el andlisis nos
diga exactamente qué ley y con base en qué fundamentos
fedricos y précticos debe convertirse en derecho vigen-
fe. Asi como conocer, con anterioridad a su publicacién,
cudles serén, previsible y potencialmente, los resultados
que se obtendran, mediante la aplicacién de la norma.

la funcién de control, requiere de un extraordinario meca-
nismo de apoyo para que nuestros legisladores sean ca-
paces de conocer con profundidad los ambitos en los que
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el Ejecutivo asume decisiones y cudl seré la mejor manera
en la que el Congreso pueda controlar sus actividades.
Estos dos enfoques, parten de una premisa basica: a los
legisladores les corresponde asumir la decisién politica en
cada asunto y a los érganos técnicos aportar la informa-
cién, documentos, datos, estudios y andlisis para que eso
sea posible. Debe quedar claro que los drganos técnicos
de apoyo no vienen a sustituir la voluntad del legislador.
Sirven para ayudar al legislador para que sus decisiones
sean, cada vez més, el producto de amplias reflexiones y
de solventes estudios que permitan que los legisladores
razonen y fundamenten su voto. Ni siquiera pensamos que
los ayude a tomar la mejor decisién politica, eso es quizd
subjefivo. Pero st a que el legislador fundamente en datos
y andlisis objefivos el sentido de su voto.

2. Los servicios de apoyo técnico.
Una visién panordmica y comparada

Actualmente la mayor parte de los Congresos de América
y de los Parlamentos de Europa Occidental cuentan con
servicios de apoyo técnico. Por lo que hace a los paises
de la érbita latinoamericana en congresos con una enor-
me similitud al nuestro, como Argentina que cuenta con el
Servicio de Referencia legislativa, que es el cenfro de
informacién vy asesoramiento del Congreso Nacional,
que se constituye como una direccién que depende de la
Biblioteca del Congreso de la Nacién. En Brasil, los ser-
vicios de andlisis e investigacion son desempefiados por
el Organo de Consultoria Legislativa del Senado Federal
creado en 1955. En el caso de Costa Rica, el Departa-
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mento de Servicios Técnicos es el que desarrolla las fun-
ciones de investigacion y andlisis. En Chile, los servicios
de investigacion y andlisis estén a cargo de la Biblioteca
del Congreso Nacional.

Estos organismos, cada uno con sus diversas caracteristi-
cas, auxilian a sus respectivas Asambleas representativas
a proporcionar asesoria sobre técnica legislativa vy redac-
cion de normas juridicas y proyectos legislativos y elabora
estudios sobre derecho, teoria y préctica parlamentaria,
de la organizacion interna y funciones del Congreso,
en el caso argentino. Elaborar minutas, informes, pro-
nunciamientos y proposiciones legislativas, proyectos de
enmienda a la Constitucién, proyectos de ley, proyectos
de resolucion y requerimientos, asi como estudios y nofas
técnicas sobre cuestiones de relevancia para el Congre-
so, en el caso brasileiro. O bien, organizar y mantener
un érea de archivo y antecedentes o analizar, compilar y
ordenar las sentencias del Sala Constitucional, en el caso
de Costa Rica.

En todos ellos un aspecto fundamental es la integracion
de perfiles especializados a dichos érganos de asesoria
técnica; por ejemplo, en Argentina su integracion es la
de un servicio multidisciplinario con expertos en diferentes
areas del conocimiento, tales como Ciencias Politicas,
Historia, Ciencias Econémicas, Filosofia, Periodismo, De-
recho y Ciencias Sociales, Ciencias de la Informacion y
Comunicacién, Geografia, Geologia, Psicologia, Quimi-
ca, Bibliotecologia, letras, Idiomas, entre ofras. En Brasil
existen cuatro nicleos basicos, a saber: Derecho, Socidl,
Economia y Pronunciamientos. En el caso de Chile, el
perfil de los trabajadores de esfe servicio de apoyo téc-
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nico se componen de bibliofecarios, cienfificos sociales,
historiador, gedgrafo, abogados, entre ofros.

En el ofro lado del Atléntico y como ya hemos sefalado
en la Gran Brefafia la redaccion de los proyectos de ley
se atribuye, en forma exclusiva, a la Office of Parliamen-
tary Counsel. Todos los proyectos que llegan al Parlamento
inglés son redactados en este organismo. El cuerpo de
draftmen que integra esta entidad no sélo participa en
la redaccion y enmiendas de los proyectos de ley, sino
incluso en la revision y consolidacién del ordenamiento
juridico.

Adicionalmente, el Parlamento inglés por conducto de la
Cémara de los Comunes cuenta con la Biblioteca para
los servicios de investigacion: House of Commons Library
(HCL), que a su vez se integra por dos departamentos:
1. El Parlamentario, que integra al Servicio de informa-
cién para parlamentarios y su personal y el Centro de
derecho parlamentario y constitucional; y 2. El de Inves-
figacion. Este departamento cuenta a su vez, con siefe
secciones: 1. Comercio y fransporte; 2. Asuntos Internos;
3. Ciencia y medio ambiente; 4. Educacién y servicio
social; 5. Estadistica social y general; 6. Politica econé-
mica y esfadisfica; 7. Asuntos infernacionales y defensa.
Este Departamento se anticipa a la discusién parlamen-
faria, elaborando estudios sobre los temas de la agenda
legislativa. Atiende solicitudes de los parlamentarios y sus
asesores. Sus productos son breviarios y reportes de in-
vestigacion.

En el caso aleman el area de investigacion de la Bibliote-
ca del Bundestag: tiene 11 departamentos de investiga-
cion y andlisis; el nimero de investigadores es de 100,
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de los cuales 14 se encuentran en la Biblioteca y 86 en
los departamentos de investigacion. En promedio cada
divisién cuenta con ocho investigadores.

Los investigadores producen andlisis, opiniones, encuestas
y estudios; propuestas de reforma y proponen soluciones a
prob|emos concrefos; asesoria en temas constitucionales:
comparativos de diferentes sistemas politicos y legales; asis-
fencia en cuestiones de legislacién y ocasionalmente borra-
dores de iniciativas; evaluaciones, resimenes y revisiones,
contribuciones a la discusién, notas, documentaciéon, com-
pilaciones y material para discursos. Sus servicios estan
destinados a los miembros del Parlamento, grupos parla-
mentarios, administraciones parlamentarias, los miembros
alemanes del parlamento europeo, los miembros del Bun-
desrat, departamentos gubernamentales en Berlin y Bonn,
misiones diplomaticas en Berlin, cabilderos certificados,
periodisfas alemanes y extranjeros.

En el Parlamento ifaliano la investigacion es desarrollada
por la Oficina de Estudios, dependiente de Biblioteca,
que se divide en seis departamentos, de conformidad con
las temdticas de dos o mas comités: 1. Instituciones: Ma-
ferias constitucionales, justicia y asuntos internos; 2. Asun-
fos internacionales y defensa; 3. Economia y produccién:
agricultura, industria y trabajo; 4. Finanzas piblicas: im-
puestos y presupuesto; 5. Medio ambiente, transporte vy
trabajo piblico; 6. Asuntos sociales y culturales.

Los investigadores se encargan de proporcionar dossiers
comentados por cada iniciativa presentada al Parlamen-
fo; reportes de investigacién para la oficina del presidente
de la Camara, grupos parlamentarios y diputados indivi-
dudles. Los funcionarios del servicio de investigacion asis-

222

DR © 2015. Camara de Diputados, Mesa Directiva
LXII Legislatura



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
https://www juridicas.unam.mx/ https://revistas.juridicas.unam.mx/ Libro completo en
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/dudavcf2

Cecilia Mora-Donatto [

fen a las reuniones de los comités a fin de anficiparse a
sus necesidades.

En el Parlamento francés existe un Departamento de Estu-
dios y Documentacién adscrito a la Biblioteca del Parlamen-
fo. Estd organizado en cuatro divisiones integradas cada
una por cinco investigadores: 1. Cultura, Trabajo y Salud;
2. Profeccion Social; 3. Asuntos Econémicos, Financieros y
Presupuesto; 4. Asuntos Administrativos y de Justicia.

Sus actividades principales son: 1. Prepara y actualiza
dossiers en todos los temas de interés para los parlamen-
farios; 2. Elabora notas a pedido de los legisladores y da
asistencia en la edicién de iniciativas y en las preguntas
orales y escritas. 3. Examina la viabilidad de las solicitu-
des dirigidas al ombudsman. El Parlamento francés cuen-
fa 0dici9no|menfe con ofros servicios autbnomos como
son: el Area de Informacién, el Servicio de Archivos y el
Servicio de Documentacién Extranjera.

3. El Congressional Research Service y el
Cuerpo de Letrados de las Cortes Espariolas.
Dos servicios antagénicos pero eficientes.

Hemos decidido dedicar este apartado a dos tipos de
staff tecnicos parlamentarios anfagénicos enfre si; opues-
fos no sélo por su historia y trayectoria sino porque ade-
mas, funcionan en dos regimenes politicos distintos: uno
presidencial y ofro parlamentario. El primero es el sistema
estadounidense con un itinerario histérico muy importante
y una consolidacion funcional extraordinaria. El segun-
do, el Cuerpo de lefrados Espaiiol, un organismo rela-
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tivamente nuevo (creado después de la aprobacion de
la Constitucion democrdtica de 1978) que, a pesar de
ello, ha logrado consolidarse v ha alcanzado un gran
prestigio. Estos dos sisfemas de apoyo técnico pueden
servimos, —situados uno en un extremo y ofro en contro-
posicion—, de coordenadas para entender la situacion
en la que México se encuentra ubicado en esta materia.

1. Estados Unidos de América

El Congresional Research Service (CRS) es el organismo
mas antiguo dentro de los servicios de apoyo al Congre-
so estadounidense’® sus origenes se remontan a 1800,
aio en el que se fundé la biblioteca del Congreso; pero
dos afios después un incendio destruyd el Capitolio y con
ello los acervos que ahi se alojaban. La nueva Biblioteca
del Congreso empezaria a funcionar con la coleccion
privada de Thomas Jefferson la que incluia alrededor de
6,700 voltmenes; la primera solicitud de informacién por
parte de los legisladores fue el origen de dicho organis-
mo, mismo que se cred mediante Decreto del Congreso
en 1914. Originalmente se le denominé Llegislative Re-
ference Service (Servicio de Referencia legislatival, y su
objeto principal fue dar un mayor apoyo al personal de
la biblioteca dedicado a proporcionar informacién a los
legisladores. A partir de esa fecha y durante los siguien-
fes 30 anos el volumen de trabajo vy el presupuesto de
dicho organismo dependieron de las actividades propias

178 Esfe servicio de investigacién cuenta demds con las oficinas de: Contaduria
General (GAQO), Evaluacién de Tecnologias [OTA] y Presupuesto del Congreso
[CBO). Lla Asamblea de Representantes se consfituye con 435 miembros vy el
Senado por 100 infegrantes.
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del Congreso; esto es, a medida que las solicitudes de in-
formacién se fueron incrementando y haciendo mas espe-
cializadas, se tuvo que contratar a bibliofecarios con més
conocimientos tedricos y précticos sobre temas especificos.

1946 es ofro afio importante para el Congreso estadouni-
dense y en particular para el legislative Reference Service.
Recién terminada la Segunda Guerra Mundial y tras un
periodo de crisis econémica se acentué una marcada
diferencia del personal del poder Ejecutivo frente al del
legislativo, lo que reflejo una pérdida de terreno en la
balanza de equilibrio de poderes, razén por la que se
promulgé la Legislative Reorganization Acten la que se de-
creta la permanencia del servicio de referencia legislativa
como un departamento independiente de la biblioteca del
Congreso, auforizéndolo a confratar especialistas més
preparados cuyos sueldos estarian al mismo nivel que el
de los puestos similares del Poder Ejecutivo. 24 aios més
tarde la Legislative Reorganization Actde 1970 reforzaria
no sélo la vigilancia general y especial que el Congreso
ejercia sobre el Ejecutivo sino que, de la mano de dicha
reforma, el Congreso buscaria su propia independencia
de informacion, investigacion y andlisis respecto del Eje-
cutivo. Ello motivé el cambio de nombre del Legislative
Reference Service (Servicio de Referencia Legislativa) por
el de Congresional Research Service (Servicio de Investi-
gaciones del Congreso.

Ese mismo afio se friplico el nimero de empleados vy se
instituyd la independencia total de la investigacion vy el
maximo grado posible de autonomia administrativa de lo
Biblioteca del Congreso. Del mismo modo las menciono-
das enmiendas contenian disposiciones precisas sobre la
funcién de andlisis del CRS. En ellas se establecian como
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principal responsabilidad, sin afinidad politica ni parti-
daria, del Congresional Research Service, la siguiente:
asesorar y asistir a cualquier comité del Senado o de la
Cémara de Representantes y a cualquier érgano del Con-
greso, cuando asi lo soliciten, en el andlisis y evaluacién
de las propuestas legislativas dentro de la competencia
del comité o de las recomendaciones presentadas ante el
Congreso, por el presidente o por cualquier organismo
ejecutivo, de manera que ayude al comité en: a. la de-
ferminacion y viabilidad de legislar sobre las propuestas
legislativas; b. Llevar a cabo la estimacion de los proba-
bles resultados de las iniciativas y posibles alternativas;
c. Evaluar métodos alternativos para obtener los mismos
resultados y, llevar acabo ofros servicios de investigacion
y andlisis que los comités estimen necesarios para el de-
sarrollo de sus funciones; d. Auxiliar en la elaboracion de
una base operativa para la evaluacion y determinacion
de las propuestas y recomendaciones legislativas.

A partir de entonces y para el cumplimiento de estas fun-
ciones el Servicio conté con la autoridad, cuando le sea
oforgada por un comité, para actuar como agente del
mismo y solicitar de cualquier departamento u organismo
de los Estados Unidos, la reproduccion de libros, archi-
vos, correspondencia, frabajos de investigacion, proyectos
o cualquier ofro documento que estime necesarios vy los
departamentos u organismos de los Estados Unidos aca-
tardn la solicitud. Ademads, para la realizacion de todo
lo anterior, éste mantendrd comunicacién continua con
fodos los comités.”?

179 Seccion 203 (d) (1) de 2 USC 166. Citado en Robinson, William, La Inte-
gracién plural del Congreso. Requisito para la actudlizacién de sus funciones.
Quérum, 2, época, afio VI, julicagosto, México, 1998, nim. 61, p. 133.
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Desde enfonces y hasta nuestros dias el organismo en-
cargado de ofrecer los servicios de asesoria y asistencia
al Congreso de los Estados Unidos es el Congresional
Research Service (Servicio de Investigacion del Congre-
s0). A ésfe le corresponde proporcionar a los legisladores
servicios fales como: informacién, consulta, andlisis poli-
fico, organizacién de seminarios para legisladores y ca-
pacitacién del personal del Congreso, resimenes sobre
cuestiones del Congreso, documentos de informacion en
cinfas magnetfofonicas, programas en cinfas de video y
una extensa variedad de apoyo legislativo. Estos servicios
son considerados como un complemento para el personal
de cada oficina legislativa, por lo que le permite al CRS
fener acceso a diversos asuntos sobre las politicas del
pafs. la informacion y andlisis que ofrece, fanfo a la mayo-
ria como a la minoria, en ambas Cémaras, es absolutamen-
te imparcial y objetiva, esto es, no recomienda ni formula
politicas legislativas. En suma, las funciones de este servi-
cio podemos concentrarlas de la siguiente manera:

m El CRS redliza investigacion y andlisis sobre todas
las cuestiones actuales y emergentes de la politica
nacional.

m Sus servicios adoptan la forma de informes, me-
moranda, recopilaciones, bibliografias, sesiones
informativas, e incluso presentaciones en medios
electrénicos y audiovisuales.

m El CRS apoya a los miembros, comités y lideres
de las Camaras durante todas las efapas del pro-
ceso legislativo, desde su ayuda en la evaluacion
de la necesidad de nueva legislacién antes de que
ésta se presente, hasfa su asistencia técnica para
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que puedan llegar a un acuerdo final sobre los pro-
yectos de ley, previamente a que sean enviados al
presidente.

m Ofros servicios son: seminarios, cursos de capaci-
facién, asesorias breves, consultas en personas vy
fraducciones.

m £l CRS sirve exclusivamente a los miembros del
Congreso, su personal, y comités.

m la biblioteca alberga un acervo de 120 millones
de unidades bibliograficas, de los cuales 105,000
volmenes pertenecen a la Biblioteca del Servicio
de Investigacién para el Congreso (CRS).

los principios que inspiran sus labores son la estricta
confidencialidad e independencia, lo anterior ha sido su-
mamente importante pues ha tenido injerencia en las nego-
ciaciones legislativas més significativas que ha asumido el
Congreso estadounidense durante el siglo pasado. Una
de las caracteristicas mas importantes de este servicio es
que posee una total aufonomia, no sélo para desarrollar
sus investigaciones sino, y quizG mas importante, para
administrar su presupuesto, segin se esfablece en su Esta-
tuto Inferno. El nimero de investigadores y analistas que
forman parte del personal de biblioteca son: 440 (inclu-
yendo a 28 administradores que fambién son calificados
como analistas sustanciales); su presupuesto que alcanza
cifras muy considerables, se distribuye de la manera si-
guiente: 61% investigacion y andlisis de politicas; 28%
informacién; 6% documentacion y 5% direccion ejecuti-
va. la asignacion del presupuesto refleja, sin la menor
duda, que el rubro de mayor inferés e importancia para
el Congreso estriba en la investigacion y la evaluacién de
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politicas publicas, dos de las funciones mas significativas
de los Parlamentos modemos. Para el desarrollo de sus
funciones las divisiones de investigacion inferdisciplinaria
con que cuente el CRS son:

1. Derecho estadounidense
Politica social inferna
Asuntos exteriores, defensa y comercio infernacional

Cobierno vy finanzas

S

Recursos naturales, ciencia e industria.
2. Espafia

las Cortes Espariolas se consfituyen por el Congreso de los
Diputados, integrado por 350 miembros, y por el Senado,
que se compone por 259 senadores. En dichas Cortes
los responsables de proporcionar los servicios de infor-
macién son los Letrados; asesores técnicos juridicos de
dichos érganos, que ademdés desempeiian funciones di-
rectivas en los servicios administrativos de la Cémara.
Tienen como responsabilidad primordial fungir como ase-
sores insfitucionales para: detectar y definir problemas;
presentar dictémenes y elaborar alternativas de solucion
a los asuntos que se les plantean. En suma, proporcio-
nan herramientas fundamentales que son utilizadas por
los legisladores para una correcta toma de decisiones
politicas.

los Letrados son asesores institucionales, es decir, desa-
rrollan sus frabajos al servicio de la accion parlamentario
con arreglo a los principios de legalidad y eficacia, esto
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es, al servicio del Pleno y de cada una de las comisiones,
ponencias y demés drganos que se articulan dentro del
Parlamento.™ Son personal de carrera, permanente, se-
leccionado previo concurso de oposicién que presentan
licenciados en Derecho con méritos, capacidad y compe-
fencia técnica. El examen de oposicion para el ingreso
al cuerpo de letrados estd perfectamente estructurado y
con un grado de complejidad considerable ya que com-
prende 450 temas relacionados con todas las disciplinas
del Derecho, la historia y el pensamiento politico.’®! En
virtud de la extension de los temas que el aspirante debe
dominar, son escasos los candidatos que participan en
el proceso de seleccion y con frecuencia las plazas de
las convocatorias no son plenamente cubiertas.®2 La fun-

180 Gonzalo Gonzalo, Manuel. “Los letrados vy los servicios de informacion de
las Cortes Espafolas”, en Memoria del Primer Encuentro lberoamericano de
Bibliotecas Parlamentarias, México, Cémara de Diputados, 1994.

181 Los temas de examen de oposicién se encuentran divididos en los siguientes
grupos: Teoria General del Derecho; Hisforia Juridico-Polifica; Teorfa Politica;
Derecho Constitucional Comparado; Fuentes del Derecho; Organizacion de
los Poderes Publicos; Derecho Electoral: Derecho Parlamentario; Actuacion Ad-
ministrativa; Derecho Financiero; Derecho Civil: Derecho Mercantil; Derecho
del Trabajo; Derecho Penal; Derecho Comunitario e Internacional y Garanfias
Jurisdiccionales. La descripcién de los 450 temas, se pueden consular en
el Boletin Oficial del Estado, nim. 54, publicado el 4 de marzo de 1997,
pp. 7090 a 7102.

182 El encargado de evaluar el examen de oposicion es un fribunal nombrado
por las Mesas Directivas de ambas Cémaras, por lo regular infegradas por: un
presidente, quien es el presidente del Congreso o del Senado segin correspon-
da; como vocales; un diputado, un senador, el secrefario general del Congreso
de los diputados, el Lefrado Mayor del Senado y un catedrético de Universidad.
Como secretario del Tribunal funge un funcionario del Cuerpo de lefrados de
las Cortes Generales. Los exdmenes se realizan en forma escrita, duran ocho
y cuatro horas cada uno; posteriormente se efectia un examen oral. Adicional
menfe se realiza un examen sobre un caso prdctico relacionado con un tema
juridicopiblico, preferentemente de carécter parlamentario. Por Gliimo, se les
hace un examen de idiomas, para ello el opositor puede elegir entre inglés,
alemén o francés.
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cién que realizan los letrados de las Cortes Generales
es similar en ambas Camaras, por lo que detallaremos lo
relativo al Congreso de los Diputados y de una manera
mds escueta abordaremos el caso del Senado.

Corresponde a la Secretaria General ofrecer a los or
ganos parlamentarios y a los diputados apoyo para el
desarrollo de sus tareas. Mdas concretamente, presta su
asesoramiento juridico y técnico a dichos érganos, facili-
fa distinfas prestaciones y organiza los medios materiales
y humanos precisos para que la Camara pueda reunir-
se y ejercer sus funciones. Est¢ dirigida por el secrefario
general, que es nombrado por la Mesa del Congreso a
propuesta del presidente entre los Letrados de las Cortes
Cenerales con mas de cinco afios de servicios efectivos.
Sus unidades bésicas son, ademas del propio secretario
general, dos Secrefarios Generales Adjuntas: una para
asuntos parlamentarios y ofra para asuntos administrati-
vos. De la primera de ésfas dependen las Direcciones
de: Asistencia Técnico-Parlamentaria, de Comisiones, de
Estudios y Documentacién. De la Secrefaria Adjunta po-
ra asunfos administrativos dependen las Direcciones de:
Asuntos Econémicos e Infraestructura, de Relaciones Parla-
mentarias, de Gobierno Interior y la Intervencién.

En el émbito de la Secrefaria Adjunta para los Asuntos
Parlamentarios se encuentran: la Direccién de Asistencia
Técnico-Parlamentaria encargada de la preparacion,
asistencia y ejecucion de los trabajos del Pleno, la Mesa,
la Junta de Portavoces, asi como de la redaccién del Dio-
rio de Sesiones. la Direccién de Comisiones es respon-
sable de brindar asistencia, apoyo y asesoramiento a las
comisiones que integran el Parlamento. Su desempefo
operativo estd basado en los criterios de imparcialidad
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y uniformidad, de fal forma que las diferentes comisiones
se encuentran asistidas por Lefrados que se incorporan a
ellas por sus amplios conocimientos en la materia. Sin
embargo, las comisiones pueden, si asi lo consideran
necesario o asi se requiere, solicitar a ofras direcciones
apoyo documental, técnico y de asesoria. Ademds de la
asesoria parlamentaria, los lefrados deben participar en
las reuniones de trabajo que convoque la comision, ela-
borar el orden del dia, el guion para el debate interno,
levantar actas vy dar seguimiento a las actividades de la
comisién, igualmente elaboran notas o informes que pu-
dieran requerirles las comisiones.

Por ofra parte y mucho mds importante para los efectos
de este ensayo se encuentra la Direccion de Estudios y
Documentacion que es el area responsable de realizar los
estudios e investigaciones relacionadas con la actividad
parlamentaria. Elabora la base documental del material
de la biblioteca, del archivo y de los trabajos realizados
por las distintas areas de investigacion. Para el ejercicio
de su funcién se divide en los siguientes departamentos de:

a. Estudios: que incluye a la unidad de estudios juridi-
cos y parlamentarios y un area de estudios econé-
micos;

b. Derecho comparado;

c. Documentacion: constituido por las areas de almo-
cenamiento vy fratamiento; de tratamiento de docu-
menfacién en microformas y soportes especiales;
de difusién que incluye a las unidades de: docu-
mentacién espaiola 'y comunitaria, extranjera y
econdmica. Alberga documentacién procedente de
aproximadamente unas 1,500 revistas nacionales
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y extranjeras, documentacion de organismos inter-
nacionales, capacidad de conexion en bases de
datos exteriores a la Camara, publica mensualmen-
te un bolefin, tiene convenio de cooperacion con
organismos publicos y privados para el intercambio
de informacién. Responde alrededor de 100 peti-
ciones documentales al mes;

d. Biblioteca: que cuenta con més de 131,000 fitulos
y adquiere alrededor de 4000 al afio, responde
mas de 130 peficiones bibliogréficas al mes;

e. Archivo: que comprende un gran nimero de docu-
mentaciones, la mayoria perfenecientes al periodo
constitucional de 1977:

f. Publicaciones: sus servicios cuentan con un personal
relativamente reducido pero con una gran experien-
cia y capacidad. Los responsables son miembros del
cuerpo de archiveros-bibliotecarios de las Cortes;

g. Publicaciones Oficiales.

En los servicios de documentacion se han creado bases
de datos de gestion y documentales respecto de las ini-
ciativas parlamentarias, un fichero de diputados desde
1810 a la fecha, al que se le conoce con el nombre de
ARGO, mismo que esta en funcionamiento desde 1986.
Mediante este sistema cualquier diputado puede, en cues-
fibn de minufos obfener informacion respecto del nimero
de ocasiones que un asunto ha sido fratado en la Camao-
ra, las posturas tanfo del gobierno como de los diferentes
grupos parlamentarios y el senfido en el que fue resuelto.
Este sisfema es considerado de los més complefos dentro
de la Unién Europea.
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El Congreso de los Diputados con el objetivo de con-
solidar y perfeccionar los servicios de investigacién ha
integrado una red de consulta a bases de datos, de im-
portancia considerable para el desarrollo de los trabajos
que realizan los Lefrados en este dmbito, que los conecta
con el Boletin Oficial del Estado, el Boletin de la Unién
Furopea, Jurisprudencia del Tribunal Europeo de los De-
rechos Humanos, actividad del Parlomento Europeo, asi
como una conexién femporal con bases de datos de dis-
fintos Parlamentos nacionales de Europa. Por ofro lado se
cuenta con una recopilacién de fuentes de informacion
editadas y actualizadas en CD-Rom, tales como el Han-
sard y el Congressional Record con los debates de la
Cémara de los Comunes Britanica y el Congreso de los
Estados Unidos. Asimismo, cuenta con una hemeroteca a
fin de facilitar la consulta de los diarios y la prensa escrita
y conocer diariamente los acontecimientos mundiales en
todos los &dmbitos.

Las funciones del Cuerpo de Lefrados al interior del Parla-
mento espanol es la de facilitar y enriquecer la reflexion
publica sobre la accién politica del gobierno, la actividad
legislativa y la verificacion del control parlamentario.®3 Di-
chas funciones podemos analizarlas y entenderlas a partir
de las efapas seguidas en las Camaras:®* la primera
comienza cuando se somete una iniciativa de ley para su
admision o rechazo en caso de contravenir a la Consti-
tucion o al Reglamento del Congreso de los Diputados.
El letrado de la Direccién de los Servicios del Pleno, rea-
liza una propuesta sometiéndola al criterio de la Mesa.
Cuando dicha propuesta propone la no admisién de la

183 Gonzalo Gonzalo, Manuel., op. cit., p. 61.
184 Ibidem, pp. 61 a 63.
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iniciativa debe de ir acompaiada de una fundamenta-
cién juridica. Una vez que la iniciativa en cuestiéon es
admitida, es turnada a la comision competente en razédn
de la materia.

la segunda efopa consiste en la elaboracién de un dos-
sier, siempre que se frafe de un proyecto importante, que
elabora la Direccion de Estudios y Documentacion, apo-
yado por sus seis deparfamentos vy servicios. los dossier
se imprimen para circulacion restringida al interior de la
Cdémara y su extension oscila entre las 800 y 3000 pa-
ginas.’™ La funcién del Lefrado durante esta fase es la de
coordinar y dirigir los servicios documentales.

la tercera fase implica la evaluacion que realiza la Mesa
de la comisién competente de las enmiendas presentadas
por el lefrado. la cuarto fose comprende dos documen-
fos, el conocido como: pegote en el que se expone de
manera ordenada el texto de la iniciativa por articulos,
seguida de las enmiendas de supresion, situacién o admi-
sion a frémite, con lo cual se logra facilitar el debate y la
votacién por la ponencia y por la comision; y la llamadar:
chuleta que consiste en una propuesta orientadora para el
presidente de la comision. Algo importante que conviene
sefialar aqui es que la funcién del letrado no termina una
vez concluida la cuarta fase, éste continda asesorando

185 Un dossier de esta naturaleza contiene los siguienfes apartados: a. De-
recho espafol en la materia, incluyendo la jurisprudencia y los precedentes
parlamentarios més significativos; b. Derecho de las comunidades auténomas;
c. Derecho de la Comunidad Europea, comprende las sentencias del Tribunal
de Justicia de la Comunidad Europea. d). Derecho Comparado, estudios de
las legislaciones de paises como Alemania, Austria, Bélgica, Francia, Gran
Bretafia, lalia, enfre ofros. e. Datos Estadisficos en lo econoémico vy social, en
los cuales se reflejen las magnitudes y realidades en las que pudiera operar el
proyecto de ley en cuestion.
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durante el debate ante el Pleno y durante la tramitacion
ante el Senado.

En ofro confexto, el Cuerpo de letrados cumple con ofras
funciones como la de brindar asesoria sobre consultas con-
crefas relativas a problemas o cuestiones de diversos te-
mas. Cualquier érgano de la Cédmara puede solicitarles
un informe que debe ser resuelto en el plazo que la mis-
ma dindmica de la Cémara lo exija; dependiendo de la
urgencia las solicitudes pueden ser resueltas en dias o
inclusive en horas, v su extension puede ir desde una sen-
cilla nota hasta un estudio amplio en el que se contemplen
precedentes, derecho comparado, normas aplicables al
caso concreto asi como las dudas que pudiera provocar
su inferpretacion. Ademas de las funciones de asesoria
anfes descritas, los letrados se encargan de la ejecucion
de los acuerdos de la Cémara, preparan las actas corres-
pondientes y las comunicaciones necesarias.

En el dmbito administrativo perfenecen a la Secrefario
General Adjunta en la materia las siguientes direcciones:

m Direccién de Asuntos Econémicos e Infraestructura
cuya funcion principal es la de fungir como adminis-
tradora de los recursos materiales y humanos de la
Céamara; asi como del Centro informatico.

m Direccién de Gobierno Inferior a la que se enco-
mienda el control del personal y de los servicios
sociales y médicos.

Ademds de las anteriores direcciones la Secretaria Gene-
ral cuenta con la Direccién de Relaciones Parlamentarias
de quien depende el Departamento de protocolo y a la
que corresponde establecer comunicacién con ofros Par-
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lamentos. Ademas de contar con el personal que constitu-
ye las areas de intervencion del Congreso de los Diputo-
dos y de las Cortes Generales y de los Departamentos de
Asesoria Juridica y Prensa.

Como sefialdbamos, la estructura de los cuerpos de apo-
yo técnico en el Senado espariol son muy parecidos a los
del Congreso de los Diputados; en el caso de la Cédmara
de representacion ferritorial espariola el lefrado Mayor
se auxilia de un lefrado Mayor Adjunto y supervisan las
siguientes Direcciones, departamentos y dreas:

m Estudios y Documentacién

m Asistencia Técnico-Parlamentaria
m Comisiones

m Relaciones Interparlamentarias
m Gobierno Interior

m Asuntos Econémicos

m Infervencion

m Informadtica

Por lo expuesto hasta aqui podemos afirmar que los Letro-
dos de las Cortes desempefian una funcién muy relevan-
te. Como en el caso estadounidense ajustan su actuacién
a un amplio sentido de institucionalidad, que se refleja de
manera palmaria en el ejercicio de sus responsabilida-
des que son realizadas de manera: imparcial, objetiva,
répida, eficaz y permanente, pero sobre todo técnica y
profesional. Sus labores deben cumplir con los criterios de
responsabilidades administrativas que existen al inferior
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de las Cémaras, ambos escenarios permiten que el fun-
cionamiento del servicio de apoyo técnico del Parlamento
espanol, no pueda ser manipulado por un Unico criterio
politico o partido.

4. Propuestas prospectivas para
la redefinicién de la burocracia
del Congreso mexicano

Con base en lo expuesto hasta aqui y de haber analizado
diez diferentes servicios de apoyo técnico parlomentarios
haremos, a continuaciéon, una serie de propuestas vy re-
comendaciones que consideramos perfinentes que sirvan
de pardmetro para reorganizar los servicios de apoyo
técnico del Congreso de la Union.

1. Tenemos la conviccién de que los servicios que
cuentan con un considerable grado de autonomia
son los que reportan mejores beneficios a los legis-
ladores cuando ésfos tienen que asumir decisiones
frascendentes.

2. Para que dicha aufonomia sea una realidad es
convenienfe que fales servicios dependan de las
Bibliotecas de los Congresos o Parlamentos. En és-
fas se encuentras las condiciones necesarias para
que dicho servicio pueda cumplir con los principios
de: imparcialidad, objetividad, rapidez, eficacia,
libertod académica y permanencia. Desde luego
que no son los Gnicos lugares, pero la historia de-
muestra que en las bibliotecas son los espacios en

DR © 2015. Camara de Diputados, Mesa Directiva
LXII Legislatura



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
https://www juridicas.unam.mx/ https://revistas.juridicas.unam.mx/ Libro completo en
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/dudavcf2

Cecilia Mora-Donatto [

los que han nacido y se han consolidado lo mejo-
res servicios de apoyo fécnico.

3. Todos los servicios técnicos de apoyo parlamento-
rio deben tener un drgano rector experto no parti-
dista que conduzca, impulse y evalte los trabajos
del servicio de fal manera que dicho érgano rector
sea el garante de los principios anfes enunciados.

4. Todos los miembros de los érganos técnicos y ad-
ministrativos deben formar parte del servicio de
apoyo técnico y los nombramientos de los cargos
mdés altos del escalafén deberan cubrirse con los
servidores con mayor conocimiento y antigiedad.
Un buen ejemplo de ello es el Cuerpo de Lletrados
del Parlamento espariol.

5. laos funciones que cumple el servicio de carrera de-
ben estar dirigidas o encaminadas al fortalecimien-
fo de las funciones que desemperia el Parlamento,
esfo es, servicio de apoyo técnico y facultades par-
lamentarias deben transitar por el mismo camino,
pero cada uno en su propia via. Unos —los le-
gisladores— asumen las decisiones politicas, otros
—los servicios de apoyo técnico— confribuyen o
que dichas decisiones se transformen en normas
eficaces.

6. En la creacion y consolidacion de un servicio de
apoyo técnico para los Congresos deben dejarse
de lado los criterios partidistas o politicos e imperar
en su légica de frabajo los criterios cientificos y
académicos. Por tanto, deben contribuir al acer-
camiento de la técnica y la ciencia a las grandes
definiciones legislativas.
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7. Con base en el andlisis de los anteriores servicios
de apoyo, podemos afirmar que éstos se desarro-
llan en diversas fases o etapas, es decir, una parte
de los cuerpos de apoyo técnico confribuyen a la
solucion de las problematicas diarias, constantes,
comunes de todos los dias. Otras areas o seccio-
nes se adelanfan a los problemas que puedan
presentarse en los érganos internos (de gobierno:
Mesa Directiva, Junta de Coordinacién, etcétera, o
de trabajo: Comisiones); y ofras dreas desarrollan
sus labores e investigaciones para solucionar pro-
blemas de larga tramitacion en los que el Congre-
so estd inferesado en participar.

8. los apoyos técnicos tienen que ser, por fanto, in-
mediafos, mediatos vy a largo plazo. los primeros
reforzarén los trabajos diarios de las comisiones
(secretarios técnicos, asesores, etcétera): los media-
fos contribuyen con las facultades més relevantes
del Congreso (legislativa, de control evaluatorio,
de control parlamentario, de investigacion, efcéte-
ra) los de largo plazo realizan, fundamentalmente,
investigacién que presente alternativas a los pro-
blemas cronicos o de mayor envergadura que debe
enfrentar el Congreso.

Q. Premisa fundamental de todo servicio de apoyo
técnico es la esfabilidad legal y funcional. Ningin
servicio de esfa naturaleza puede consolidarse si
la normatividad que lo rige es excesivamente cam-
biante. la estabilidad en el empleo y la cerfeza
juridica de que solo los méritos académicos y labo-
rales, asi como la capacitacién, seréan los nicos
pardmetros valorativos para buscar los ascensos
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son indispensables. Sélo tales parametros pueden
desterrar de una vez y para siempre el amiguismo
y el compadrazgo.

10.Un servicio de apoyo técnico equilibrado debe
permitir a los legisladores la contratacion libre de
sus asesores o colaboradores mdas cercanos, pero
la ley debe prever las modalidades bajo las cuales
dichas contrataciones deberdn hacerse, asi como
el nimero determinado de las mismas.
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