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Ningun bien estable sin publicidad,
ni mal alguno durable bajo sus auspicios
Jeremy Bentham, Té4cticas Parlamentarias, 1822.

1. ¢Qué es rendir cuentas en el Poder Legislativo? una revision de la literatura y
premisas para el analisis

1.1. Representacion democratica y rendicion de cuentas en el Poder Legislativo.

Una democracia de calidad es aquél régimen donde no solamente se celebran elecciones
competitivas con regularidad bajo ciertas condiciones de libertad y justicia, sino también
donde se garantiza un estado democratico de derecho, se ejercen libertades politicas y

civiles y existen mecanismos institucionales para la rendicién de cuentas®.

La diferencia entre una democracia deficiente y una consolidada o de calidad radica en la
diferencia sustantiva que existe con relacion a sus procedimientos, contenido y resultados
en cada una de sus dimensiones de evaluacion entre las que destacan cuatro: estado de
derecho, rendicion de cuentas vertical de los gobernantes a los gobernados, rendicion de
cuentas inter-institucional u horizontal, es decir, controles entre los 6érganos establecidos de
gobierno, asi como libertades politicas y civiles?. Todos estos elementos deben conjugarse

para que un régimen pueda considerarse democratico.

En lo que se refiere a la democracia, partimos de definiciones fundamentales. Por un lado,
la definicién schumpeteriana del método democratico sefiala que éste es un arreglo
institucional para arribar a decisiones politicas en las cuales los individuos adquieren el
poder de decidir por medio de “una lucha competitiva por el voto del pueblo” (Schumpeter,
1975: 242). Los criticos de tal concepto al que acusan de “minimalista”, suponen que éste

reduce la democracia a un simple instrumento electoral para nombrar gobernantes. Sin

! Aqui se traduce accountability como “rendicién de cuentas”, con independencia de sus aplicaciones al
terreno contable, administrativo o politico.

2 Gunther, Diamandouros y Puhle proponen 4 indicadores de “consolidacién democratica”, a saber: 1)
alternancia de los rivales en el poder; 2) apoyo generalizado continuo y estabilidad durante situaciones de
dificultad econdmica extrema, 3) derrota y castigo efectivo de los grupos rebeldes estratégicamente ubicados,
4) estabilidad del régimen frente a una radical estructuracién del sistema de partidos, y 5) ausencia de partidos
0 movimientos sociales antisistema politicamente significativos. (Gunther, et al, 1995: 1-32). Para Morlino el
umbral minimo de la democracia es aquella donde se tiene “sufragio universal, masculino y femenino;
elecciones libres, competitivas, recurrentes, correctas, mas de un partido; diferentes y alternativas fuentes de
informacion” (Morlino, 2007: 5).



embargo, como afirma Przeworski esta definicion, aunque minima, si asume la existencia y
el ejercicio de derechos y garantias que permiten a los ciudadanos ejercer control sobre sus
gobiernos y representantes, eventualmente removerlos por su mal desempefio y la garantia
del ejercicio de un gobierno democréatico sustentado en valores e intereses compartidos en
la sociedad en general (Przeworski, 1999: 24). Por otro lado, Dahl incorpora otras
caracteristicas para la existencia de un régimen democratico, en dos dimensiones: la
ciudadania extendida (participacion) y, el derecho y capacidad de oponerse al gobierno
(oposicion). A partir de ello enumera las siguientes condiciones necesarias: 1. funcionarios
electos, 2. elecciones libres e imparciales, 3. sufragio inclusivo, 4. derecho a ocupar cargos
publicos, 5. libertad de expresion, 6. variedad de fuentes de informacion, y 7. autonomia
asociativa. La democracia ya no resulta entonces “minima” pues este listado “caracteriza
derechos, instituciones y procesos efectivos y no meramente nominales” (Dahl, 1992: 266-
67).

Para el analisis de la rendicion de cuentas, consideramos indispensable incorporar la nocion
de estado democratico de derecho que impide que los actores politicos apliquen la ley a su
libre arbitrio o mediante criterios discrecionales. De la misma forma en que ese Estado
obliga a la autoridad a sujetarse a los procedimientos institucionales de control de sus
acciones, “nadie es legibus solutus, es decir, nadie ni siquiera los gobernantes, deben
quedar fuera de la legalidad” (O’Donnell, 2008: 94). Por ello, una condiciéon fundamental
para el funcionamiento de un régimen democratico la existencia de un sistema de rendicién
de cuentas que permita el escrutinio del ejercicio publico de las autoridades, su eventual

sancion y remocion.

El termino “rendicion de cuentas” se emplea en la ciencia politica para referirse a la
responsabilidad que un sujeto de poder debe asumir frente a otro, sea individual o colectivo,
subordinado u horizontal, con el fin de controlar el ejercicio del poder y sancionar su abuso.
Mainwaring sefiala que la rendicién de cuentas “politica” se refiere, en principio, a la

answerability’ y responsabilidad de servidores publicos y se delimita a relaciones “que

% Answerability es una de las condiciones necesarias para la rendicién de cuentas, incluso se llega a afirmar
que accountability es en gran medida answerability, aunque el segundo elemento para que esta sea posible es
la sancion (Ver Schedler, 2004: 13-19).



formalmente dan a algun actor la autoridad de supervisar y/o sancionar a funcionarios
publicos”, de tal forma que llamemos rendicion de cuentas politica a la relacion
formalizada de supervision y sancion a servidores publicos por otros actores (Mainwaring,
2003: 7). Para que sea “formal” esa relacion, es necesario que se traduzca en ordenamientos
legales que asi lo hayan otorgado al actor fiscalizador, sea el votante o un érgano estatal. En
toda relacion de rendicion de cuentas, un servidor publico ofrece una evaluacion de sus
tareas publicas a actores que legalmente tienen la capacidad de demandar esas cuentas e
imponer sanciones al funcionario. Asi, la rendicion de cuentas implica no sélo la capacidad
de informar sino también la obligacién legal de hacerlo (Mainwaring, 2003: 7). En virtud
de lo anterior, no podemos asumir que se garantice eficazmente la rendicién de cuentas

entre dos actores cuando no existe obligacion legal para ello®.

Actualmente, se ha llegado al consenso de que existen dos tipos de rendicion de cuentas, la
vertical y la horizontal®. La primera de ellas resulta crucial para toda democracia
representativa debido a la exigencia de un proceso electoral justo donde los electores, en el
ejercicio libre de su derecho politico, sancionan o premian a sus representantes o partidos
politicos que los postulan. Este mecanismo de sancién directa es lo que se conoce como
rendicion de cuentas vertical y supone la existencia de la condicion minima de la
democracia y del gobierno representativo, que mediante el voto los gobernados pueden

cambiar a sus gobiernos.

Esto puede operar Unicamente en regimenes donde el elector cuente con informacién
suficiente sobre el desempefio de sus representantes y en donde tenga la capacidad efectiva
de sancion, es decir, donde su voto sea libre y efectivo, donde sus acciones repercutan en la

composicion de los 6rganos representativos del Estado y donde haya sujetos a quienes

* Esta conceptualizacion excluye la accountability “social” que es un mecanismo de control “vertical”, no
electoral, de las autoridades politicas, “basado en las acciones de un amplio espectro de asociaciones y
movimientos ciudadanos, asi como también en acciones mediaticas. Las iniciativas de estos actores tiene por
objeto monitorear el comportamiento de los funcionarios publicos, exponer y denunciar actos ilegales de éstos
y activar la operacion de instituciones horizontales de control” (Peruzzoti y Smulovitz, 2002: 32).

> Existe un criterio de un tercer tipo de rendicion de cuentas “diagonal” que siendo categoria residual se
refiere al fendémeno de vinculacién directa de los ciudadanos en los esfuerzos de instituciones de rendicion de
cuentas horizontal para la supervision de las acciones del Estado. Ver Bovens (2006).



exigir cuentas por su desempefio pablico®. En ese mismo sentido, Bradbury argumenta que
se debe entender como rendicién de cuentas “el requerimiento para que los representantes
respondan ante los representados por el ejercicio de su tarea y de su poder conferido, actlen
tras criticas o exigencias de ellos, y acepten responsabilidad por fallas, incompetencia o
engafo” (Bradbury, 2003: 1).

Para que la formula democratica de rendicién de cuentas vertical funcione, también es
necesaria la promocién de acciones de transparencia con el objeto de que haya mejores
instrumentos para la sancion a sus politicos o de partidos especificos. La transparencia no
es entonces un sinénimo de rendicion de cuentas sino un instrumento para alcanzarla. No
hay rendicion de cuentas posible donde el ciudadano no cuenta con mecanismos de control
sobre las decisiones politicas. En la ecuacion basica de la democracia moderna, el
representante electo rinde cuentas ante el votante en las urnas, sin embargo, la mayoria de
las veces la literatura obvia la presencia del partido politico y sus propios instrumentos de

control sobre los representantes de los ciudadanos.

La pregunta que persiste es ¢a quién representan los representantes? y por tanto, ¢a quién
estan obligados a rendir cuentas? Para responder ambas preguntas, es necesario aclarar que
existen al menos dos concepciones basicas sobre el fendmeno de la representacion politica:
aquella que concibe a los representantes como delegados del electorado y por otro lado, la

que describe al representante como un fiduciario.

Los representantes “delegados” son quienes siguen las preferencias expresadas por los
representados, tal como se entiende la representacion en El Federalista de Madison,
mientras que el representante “fiduciario” es aquél que sigue lo que, segin su propio

entendimiento, es la mejor accion a seguir a favor de los intereses de la ciudadania. Este

® Nohlen afirma que la rendicién de cuentas vertical es “la relacion entre los electores y los elegidos por
medio de las elecciones; en el acto electoral, el elector puede recompensar a un diputado o un partido por sus
decisiones 0 no-decisiones (a través de la reeleccién), o castigarlo (eligiendo a su competidor o al partido
competidor)”. Por tanto, la rendicion de cuentas vertical se identifica claramente mediante la relacion que
establece el legislador individual con su elector y se considera que “este mecanismo institucional eleva la
disposicién de los elegidos para tomar en cuenta las preferencias politicas de los electores” (Nohlen, 2004: 7)
e idealmente sus decisiones estaran mas cerca de las preferencias del elector.



ultimo tipo de representacion se expresa de manera clara en el clasico discurso a los
electores de Bristol de Edmund Burke en 1774:

El Parlamento no es un congreso de embajadores que defienden intereses
distintos y hostiles, intereses que cada uno de sus miembros debe sostener,
como agente y abogado, contra otros agentes y abogados, sino una asamblea
deliberante de una nacion, con un interés: el de la totalidad; donde deben guiar
no los intereses y prejuicios locales, sino el bien general que resulta de la razén
general del todo. Elegis un diputado; pero cuando le habéis escogido, no es el
diputado por Bristol, sino un miembro del Parlamento. Si el elector local
tuviera un interés o formase una opinién precipitada, opuestos evidentemente al
bien real del resto de la comunidad, el diputado por ese punto, debe abstenerse
de ninguna gestion para llevarlo a efecto” (Burke, [1774] 1942).

Si la teoria sefiala que la expectativa es que un legislador “fiduciario” siga su propio juicio,
la sancion parlamentaria cuando se enfrente a la linea partidista puede ser muy alta debido a
que los mecanismos de control parlamentario son ejercidos por la dirigencia partidista y no
por los electores. En el caso de México esto se acentla por la prohibicion constitucional a

la reeleccion inmediata de legisladores.

Cuadro 1. Tipos de Representacién

Independencia del partido Mandato del partido
Independencia del votante Fiduciario (Burke) Representacion Partidista
Mandato del votante Delegado (Madison) Imposibilidad Légica

Fuente: Adaptado de Norton y Wood (1993: 27).

El cuadro 1 expresa los potenciales conflictos ante los que se enfrenta el legislador cuando
adopta cualquiera de los dos rostros de la representacion: sea como un parlamentario
independiente 0 como representante o delegado. En esta perspectiva, el Congreso debe
atender los mandatos de la ciudadania pero su eficacia para lograrlo puede variar de
acuerdo con su acercamiento con los votantes y la interrelacion que establezcan
institucionalmente. Aunque rendicion de cuentas no es responsividad, en este tipo de

rendicion de cuentas resulta indispensable para ejercer una representacion politica efectiva.

En el cuadro 1, también se observa que cuando un representante es independiente tanto del
partido como de sus votantes, puede ser considerado como un fiduciario porque rendira
cuentas de sus acciones frente al electorado y frente a su partido hasta la siguiente eleccion.
Mientras que aquél que se muestra independiente de su partido pero leal a las “sefiales” de

sus votantes, ejercera una representacion por mandato ya que el ejercicio de su encargo lo




dedicara a perseguir los objetivos que su distrito o circunscripcion le ha asignado. En el
extremo opuesto del cuadro 1, también existe la representacion partidaria que excluye de su
interés el mandato de sus votantes sino que pone a disposicion de la estructura partidaria su
posicion en el 6rgano representativo, siendo el partido politico el que formula un mandato
al legislador y, a través de diversos mecanismos de estimulos y castigos, sanciona o premia
la lealtad y la disciplina partidarias. En este ultimo caso, el votante queda con la posibilidad
de hacer rendir cuentas al representante durante las elecciones pero no durante el ejercicio
de su periodo legislativo. En ese caso, el Unico instrumento de control que los tedricos
identifican es la rendicion de cuentas social a través de acciones mediaticas y de

movilizacion ciudadana (ver Peruzzotti y Smulovitz, 2002).

La rendicion de cuentas vertical es ejercida por el elector, siempre y cuando éste cuente con
la informacion suficiente para evaluar el desempefio de su representante, su legislador, o
del cuerpo representativo, la legislatura. Cuando no se cuenta con esa informacion, cuando
no esta disponible o cuando no se garantiza ese derecho, la rendicion de cuentas no es
posible y, en consecuencia, la democracia se debilita. Por ello, garantizar el acceso a la
informacion publica es el punto de partida del ejercicio de una rendicién de cuentas efectiva

en la democracia contemporanea.

Por lo que se refiere a la rendicion de cuentas horizontal, ésta se refiere a la “existencia de
instituciones estatales que tienen el derecho y el poder legal de, y estan facticamente
dispuestas y capacitadas para, emprender acciones que van desde el contralor rutinario
hasta las sanciones legales o el impeachement, en relacion con actuaciones u omisiones de
otras instituciones del Estado que pueden, en principio o presuntamente, ser calificadas
como ilicitas” (O’Donnell, 2007: 99). Para que sea efectivo es necesario que haya una
autoridad legal y que ésta tenga autonomia respecto de la entidad fiscalizada, ademas que
“deben existir instituciones estatales autorizadas y dispuestas a supervisar, controlar,
rectificar y/o sancionar actos ilicitos de otras instituciones del estado” (O’Donnell, 2007:
101). En otro sentido, algunos académicos emplean el término rendicion de cuentas
horizontal para referirse especificamente a la relacion entre los 6rganos estatales clasicos:

Ejecutivo, Legislativo y Judicial y sus mecanismos de frenos y contrapesos. En este



sentido, Nohlen argumenta que la accountability horizontal se da en los sistemas
presidenciales cuando el Congreso estd “en posicion constitucionalmente legal,
politicamente dispuesto, y [es] capaz, de ejercer su funcion de control y aplica los medios

de sancion correspondientes, hasta llegar a la destitucion” (Nohlen, 2004: 7).

La rendicion de cuentas horizontal es efectiva cuando distintos érganos del Estado actlan
simultdneamente para balancear el poder de los otros, cuya legitimidad proviene de
distintas fuentes y permite el efectivo ejercicio de los frenos y contrapesos institucionales
de control del poder. En la rendicion de cuentas horizontal se formalizan procedimientos
para investigar y en su caso sancionar a otro drgano estatal por lo que a este tipo de
accountability se le acusa ser “la institucionalizacion legal de la desconfianza politica”
(O’Donnell, 2003: 34) que proviene en gran medida de la teoria liberal de la democracia
que evite la concentracion del poder en manos de uno o muy pocos. Madison lo expreso en
los textos del El Federalista de la siguiente forma:

... la ambicion debe ponerse en juego para contrarrestar la ambicion ... Al
organizar un gobierno que ha de ser administrado por los hombres sobre los
hombres, la gran dificultad estriba en esto: primeramente hay que capacitar al
gobierno para controlar a los gobernados; y luego obligarlo a que se controle a
si mismo ... este criterio de suplir, por medio de intereses rivales y opuestos,
la ausencia de mejores motivos, puede encontrarse en todo el sistema de los
asuntos humanos, tanto privados como publicos (Madison, [1788] 2000: 330).

La rendicion de cuentas horizontal, segun O’Donnell, puede tener efectos en dos
dimensiones: la transgresion legal” o la corrupcién. La primera se refiere al traspaso ilegal
de los limites de la autoridad de una institucion estatal por parte de otra, mientras que la
segunda es cuando los servidores publicos obtienen ventajas ilicitas para si mismos o para
terceros en el ejercicio de su funcion. De ese modo, la rendicion de cuentas horizontal
puede ser, a su vez, de dos tipos: “de balance” o “asignada”. La primera permite que las
instituciones balanceen el poder y que alguna de ellas no lo concentre, sea el Legislativo o
el Ejecutivo, mientras que la segunda es la que crea nuevas instituciones para “supervisar,
prevenir, desalentar, promover la sancion o sancionar acciones u omisiones presuntamente

ilegales de otras instituciones estatales, nacionales o subnacionales” que no han sido

" “unlawful encroachment” segin su articulo original.



creadas para balancear el poder sino para “enfrentar riesgos especificos de transgresion o
corrupcion” (O’Donnell, 2003: 45).

Cuadro 2. Tipos de rendicion de cuentas, instrumentos y sujetos

Rendicion
de cuentas

Vertical

Sujetos

Instrumentos

Electoral

Ciudadano (individual)

Voto

Horizontal

Social

a. Medios de
comunicacion

b. ONG’S

¢. Sociedad civil
organizada

|| a. Libertad de expresion:

Deliberacién puablica

b. Libertad de asociacion:
Denuncia publica.

c. Derecho de peticion.

Balance

a. Poder Ejecutivo

|| b. Poder Legislativo

c¢. Poder Judicial

a. Veto presidencial,
decretos, control
administrativo, accién
penal.

b. Fiscalizacion, Juicio
politico, comisiones de
investigacion,
comparecencias,
solicitudes de
informacién, acuerdos
parlamentarios, sancién
de nombramientos.

¢. Revision judicial,
facultad de investigacion,
resolucion de
controversias, accion
jurisdiccional.

Asignada

Organos constitucionales
Agencias semiautdnomas

Capacidad de investigacion
y sancién, autonomia
parcial, especializacion,
facultad de denuncia penal.

Fuente: Adaptado de O’Donnell, 2003: 34-53 y Peruzzotti y Smulovitz, 2002: 27.




Del cuadro 2 se desprende como una misma institucion y sus integrantes son, a la vez,
sujetos y objetos de rendicion de cuentas. Un parlamento, como cualquier otra institucion
de un estado democratico, esta sujeto a dos tipos de rendicion de cuentas: vertical en sus
dos modalidades social y electoral, donde el sujeto fiscalizador es el ciudadano en ejercicio
de sus libertades politicas y civiles; horizontal, en sus dos modalidades balance y
designada, cuando otras instituciones del estado ejercen contrapesos frente al Legislativo y
cuando fiscalizan sus acciones y tienen la capacidad de impedir presuntos abusos. Al
mismo tiempo, el Poder Legislativo ejerce las mismas funciones de 6rgano que balancea a
otros poderes y cuenta con instrumentos sofisticados y agencias semiauténomas para la
fiscalizacion de otros agentes publicos. En esta investigacion, el andlisis de la rendicion de
cuentas haré énfasis en la rendicién de cuentas horizontal, de balance y asignada, siendo el

Poder Legislativo sujeto y objeto de la fiscalizacion y los mecanismos de control.

El control permite garantizar, por parte de los parlamentos, el ejercicio de un gobierno
democréatico y sujeto a limites constitucionales. El control parlamentario es el “examen,
vigilancia y supervisién del gobierno y los organismos publicos, con inclusion de la
ejecucion de la politica y la legislacion” (UIP, 2007: 9). No obstante, el propio Parlamento
debe adoptar medidas que, a su vez, permitan a la sociedad contar con instrumentos de
control hacia las propias decisiones legislativas y la actuacion de sus representantes. Es
decir, el Parlamento es sujeto de rendicion de cuentas y a su vez rinde cuentas. El cuadro 3
describe el tipo de instrumentos con que cuentan los 6rganos del Estado mexicano para
rendir cuentas y exigirlas en virtud de la doble dimension en que se encuentran las
instituciones y las funciones que son ejercidas por mandato constitucional o por

disposiciones legales.
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Cuadro 3. Esquema para el analisis del sistema de rendicion de cuentas del Poder Legislativo

Dimensiones de
control

Organo/Actor sujeto a
rendicion de cuentas

Organo/Actor al que
se rinde cuentas

Criterios funcionales de la
rendicién de cuentas

Interorgénico

Legislativo

RC vertical:
Ciudadania
Sociedad civil

Representacion
Transparencia/Acceso a la
informacion

(el el e Responsabilidad de actos

A I AeniELs Eficacia/Sancion

Organos estatales

RC vertical:
Electoral
Legislativo Social
(nivel individual)

Representacion
Transparencia/Acceso a la
informacion
Responsabilidad de actos
Eficacia/Sancién

Intraorgénico
RC horizontal interno:
Organos internos del
Poder Legislativo

Legislativo
(nivel colectivo)

El cuadro anterior se apoya en la teoria constitucional que sefiala la existencia de al menos
dos tipos de controles®, el de distribucién del poder entre 6rganos del Estado y el de
negacion del poder para frenar posibles decisiones autoritarias de uno de los érganos. En
cualquier caso, esos controles son ejercidos en al menos dos vias, por un lado interérganos
que emplean instrumentos de freno y contrapesos; por otro lado intradrganos que permiten
controlar decisiones hacia el interior de los propios 6rganos. La existencia de 6rganos no
electos de caracter constitucional tambien pueden ser mecanismos de control ejercido por
organos publicos que permitan activar mecanismos de participacion social para influir en
las decisiones publicas y evaluar permanentemente a los gobernantes y representantes

parlamentarios.

En la literatura sobre la rendicion de cuentas del Poder Legislativo, el énfasis se coloca en
la observancia de la legalidad y la garantia de la libertad individual mediante el control del
poder interinstitucional. Es decir, el disefio institucional del Congreso le otorga facultades y
ejerce funciones con el fin de que los otros poderes le rindan cuentas en virtud de que

historicamente tuvo el carécter de depositario de la soberania del pueblo. Con base con esta

8 Ver Loewenstein, 1989.
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tradicion y aunque el Poder Legislativo no es soberano, en los sistemas presidenciales de
division de poderes se depositd la funcion de fiscalizacion a los otros drganos en el

Congreso.

Es importante destacar que el cardcter endogeno de la normatividad parlamentaria es propio
del Poder Legislativo. La reglamentacion que una legislatura se otorga a si misma, se ha
justificado tedéricamente para asegurar su autonomia respecto de los otros poderes. Por ello,
la Ley Orgénica del Congreso en México y sus reglamentos, como en otras legislaturas, no

pasan por la sancién del Ejecutivo como cualquier otro ordenamiento legal.

La autonomia de una legislatura se manifiesta en dos vertientes: la autonomia organizativa-
funcional, que es la capacidad de un Congreso para autoreglamentarse sin interferencia de
otros poderes u 6rganos y, la autonomia financiera que le permite a la legislatura fijar el
monto y ejercer sus gastos sin la intervencion de agentes externos, incluso para el proceso
de fiscalizacion (Punset, 2001: 412-415). Esto permite que las legislaturas se autoimpongan
reglamentos laxos y normen sus actividades por acuerdos coyunturales®. Se ha justificado
erroneamente la autonomia de las legislaturas a través del concepto de *“soberania
parlamentaria” de los regimenes tradicionales donde el Parlamento era reconocido como “el
producto de la soberania del pueblo, del cual emanaba todo el poder” (IPU, 1963: 72-73),
sin embargo ésta no tiene cabida en las democracias presidenciales modernas donde la
soberania reside en el pueblo y la Gnica supremacia es la constitucional. En una democracia
constitucional de separacion de poderes, todos los 6rganos del poder deben estar sujetos a
controles y contrapesos que prevengan el ejercicio autoritario del poder. La prevencion del
abuso de poder no debe ser exclusiva para controlar los actos del Ejecutivo, sino también
para prevenir la concentracion del poder en los otros poderes y asi, evitar tiranias

parlamentarias propias de regimenes decimonénicos.

® Sobre el control de los actos propios de la autonomia parlamentaria, se puede ver la interpretacién de Ramén
Punset (2001) quien sefiala que los actos y reglamentos parlamentarios pueden ser sujetos de control
jurisdiccional exclusivamente por vicios procedimentales, competenciales o materiales. Esta autoreferencia
reglamentaria no es exclusiva de México, es propia de los Poderes Legislativos mas tradicionales que les
permite estar ausentes de cualquier tipo de control externo.
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Por ello, es necesario preguntarse ¢a quién, de qué y coémo rinde cuentas el Poder
Legislativo? ¢;Rinde cuentas el Poder Legislativo en tanto colectividad o sus legisladores en
tanto representantes de intereses diversos? Aqui se intenta responder a esas interrogantes

mediante el analisis detallado de las responsabilidades del Poder Legislativo.

1.2. Premisas para el analisis

En suma, la rendicion de cuentas en el Poder Legislativo opera en dos dimensiones
(interorganica e intraorganica) y en dos niveles (individual y colectivo) y se puede ejercer a
través de diferentes instrumentos. La primera dimension opera a través de los controles
institucionales que los poderes del Estado ejercen sobre si. La division de poderes, los
frenos y contrapesos, y las responsabilidades compartidas, son mecanismos para limitar el
ejercicio autoritario del poder y garantizar la libertad y el ejercicio pleno de los derechos

politicos de la ciudadania.

La dimension interorgdnica opera en el nivel colectivo ya que las facultades le son
otorgadas al Congreso como tal y en esa capacidad ejerce controles sobre los otros poderes.
El disefio institucional, como se ha dicho aqui, propicia que sea el Poder Legislativo el que
mayores instrumentos de control y fiscalizacion ejerza sobre los otros poderes e incluso
sobre organos del Estado y agencias semiautdnomas. En sentido contrario, ni el Ejecutivo
ni el Judicial cuentan con instrumentos similares que les permitan balancear el poder de la
legislatura. En el nivel individual, los legisladores no son responsables ante ninguna
institucion externa al propio Parlamento y sus mecanismos intraorganicos, esa es una de las

razones por las cuales se les garantiza inmunidad parlamentaria o fuero constitucional.

En el nivel individual, los legisladores deben ser responsables ante sus representados, sin
embargo los partidos politicos son los principales vehiculos para la representacion politica
y eventualmente para la adopcién de decisiones en el &mbito parlamentario. Son los
ciudadanos quienes formalmente pueden sancionar al representante por sus acciones,
siempre y cuando se cuente con la informacion necesaria para evaluar su actividad en el
Parlamento, pero son los partidos los que cuentan con incentivos institucionales para

controlar las acciones de sus miembros.
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El Congreso es una institucion politica cuyas atribuciones, pero primordialmente su origen
representativo del interés general, le asignan tareas de control hacia los otros poderes del
Estado. A diferencia de la burocracia o la judicatura, los representantes populares son
formalmente iguales entre si, por lo que los mecanismos de rendicion de cuentas internos
son débiles y muchas veces sus procedimientos de sancién nulos o discrecionales. Sus
miembros no estan relacionados jerarquicamente y por ende los sujetos a quienes deben
rendir cuentas se encuentran fuera de la arena parlamentaria, es decir, en los liderazgos de

los partidos politicos y en los votantes de sus respectivos distritos o circunscripciones.

Se reconoce aqui un concepto minimo de rendicién de cuentas que describe a ésta como
una relacion entre dos sujetos, uno que rinde cuentas (A) y otro al que le rinden cuentas (Y).
En esa relacion, el sujeto A rinde cuentas con respecto a M (M corresponde a sus
responsabilidad y las decisiones por las que debe rendir cuentas) cuando un individuo,
6rgano o institucion (Y) puede requerirle formalmente a A que le informe, explique y
justifique su conducta con respecto a M. En ese sistema de rendicidn de cuentas, el sujeto Y
debe contar con los instrumentos de sancién por su desempefio™ (Philp, 2009: 32). Asi, en
este analisis, Y es el propio Congreso frente a otros poderes, y también es A frente a la
ciudadania; mientras que M son todas las funciones que desempefia en el ambito de sus
responsabilidades y acciones. Es importante destacar que donde no existe sancion, no hay

rendicion de cuentas posible.

10 Esta definicion de Philp, tiene cuatro elementos basicos: 1) el agente o institucién que es llamado a rendir
cuentas, en este caso el Congreso y los legisladores; 2) el agente o institucion (Y) a quien se rinde cuentas,
puede ser el ciudadano u otros 6rganos de poder; 3) las responsabilidades o conjunto de acciones sobre los
cuales se rinde cuentas; y, 4) la capacidad formal del agente Y para exigir a A que rinda cuentas (Philp, 2009:
32).
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2. El sistema de rendicion de cuentas del Poder Legislativo en México

En este capitulo se describe el papel que ha desempefiado el Poder Legislativo en México
en materia de rendicion de cuentas, como poder al que los otros poderes le rinden cuentas y
como 6rgano que rinde cuentas. Dicho de otra manera, como oOrgano fiscalizador pero

también fiscalizable.

Este capitulo se divide en dos secciones. La primera, de caracter descriptivo, presenta las
principales caracteristicas que definieron el disefio institucional del Poder Legislativo. En el
recuento de este poder, se enfatizaran las funciones de control del Poder Legislativo, las
razones para la abdicacién del ejercicio de estas funciones y las transformaciones que ha
tenido en los ultimos afios. La segunda seccidn describe el sistema de rendicion de cuentas
en el Poder Legislativo en la actualidad a través de dos dimensiones de analisis —

interorganica e intraorganica- y en dos niveles —colectiva e individual-.

El objetivo es analizar el marco normativo que regula las funciones del Poder Legislativo
desde la perspectiva de un érgano que debe rendir cuentas a la sociedad. Se presenta un
panorama general de las obligaciones y responsabilidades asignadas al Poder Legislativo
segun mandato legal en los distintos niveles jerarquicos de la estructura juridica: desde la
Constitucion hasta los acuerdos parlamentarios. También se describe la forma en que el
Poder Legislativo en México distribuye y ejerce los recursos publicos y sus mecanismos de

rendicién de cuentas de los mismos.

El capitulo termina con las conclusiones a que llega la investigacion en relacion con cada

una de las funciones del Poder Legislativo.

2.1. Antecedentes del sistema de rendicion de cuentas del Poder Legislativo en México
Como se expreso en el capitulo anterior, el proceso de rendicion de cuentas implica no solo
la disponibilidad de informacion sino la existencia de actores responsables definidos y
procesos institucionalizados para hacer de éste, un proceso obligatorio y efectivo. Cabe
destacar que, como se muestra a continuacion, hasta el hace muy poco el tema de la

rendicion de cuentas del Poder Legislativo frente a la ciudadania, esto es el concepto de un
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Legislativo que debe rendir cuentas, simplemente estuvo fuera de la discusion publica. El
tema era que el Poder Legislativo no actuaba como contrapeso del Poder Ejecutivo y no era
materia de discusion el que fuera un érgano de poder sin obligacion de informar y rendir

cuentas de su trabajo y los recursos que se le asignaban.

Los sistemas de fiscalizacién y algunas facultades de control ejercidas por el dérgano
legislativo son ejemplo de la tradicion de controles interorganicos cuyo origen en nuestro
caso se remonta a la etapa novohispana. El disefio constitucional de principios del siglo
XIX fue heredado por la tradicion espafiola, lo mismo que las entonces novedosas
instituciones de fiscalizacion de las cuentas publicas, cuyo origen data de las Contadurias
Mayores de Hacienda que sustituyeron a los Mayordomos Mayores de la Corte espafiola
desde principios del siglo XIV. En la transicion del régimen colonial al independiente y
durante el siglo XIX, se conservo la funcion del Poder Legislativo para revisar la cuenta
publica y que fuera éste el facultado para que le rindieran cuentas los otros 6rganos del
poder™. Asf, una revision de las sucesivas constituciones desde 1824 hasta 1857 muestra a

un Poder Legislativo fiscalizador pero no fiscalizable.

La Constitucion de 1917 marco el rumbo que tendria el nuevo orden constitucional
mexicano posrevolucionario. Una de las caracteristicas que entonces se busco redefinir fue
el equilibrio de poderes y el establecimiento de mayores mecanismos de frenos y

contrapesos entre los poderes del estado.

A pesar del otorgamiento de facultades de control al Legislativo, la historia se encargo de
evidenciar como el Ejecutivo logro someter al Legislativo a través de estratégicas reformas

politicas posteriores a la promulgacion de la nueva Constitucion (Marvéan, 2002: 128).

Adicionalmente, cabe destacar que, en lo que se refiere a la funcion fiscalizadora del Poder
Legislativo, la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda de 1936 anulé la

capacidad que este érgano tenia para consignar directamente ante un juez a los empleados

1 'Una descripcion de los antecedentes de la fiscalizacion a las cuentas del gobierno a través del 6rgano
semiauténomo Contaduria Mayor de Hacienda se puede revisar en Solares (2004) y el marco juridico en la
compilacion de la Auditoria Superior de la Federacion (2005).
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que tuvieran responsabilidad criminal o pecuniaria que si estaba establecida desde 1896.
Esta facultad fue reducida a la de “poner en conocimiento de la Camara de Diputados a
través de su comision inspectora”, con lo que se dejé totalmente en manos de la voluntad de
la mayoria de la Camara de Diputados, la posibilidad de juzgar penalmente el mal uso de

los recursos publicos.

Durante los afios de partido hegemdnico fue altamente improbable que el Congreso exigiera
cuentas al Ejecutivo. Los actos formales como la presentacion de informes o
comparecencia de funcionarios publicos eran trdmites constitucionales o rituales de
confirmacién del liderazgo presidencial. La existencia de un partido altamente centralizado
y disciplinado, la coincidencia de la titularidad de la presidencia del pais y el liderazgo del
partido oficial en la misma persona, con mayorias legislativas en ambas camaras imposibles
de vencer y la clausula de la no reeleccion hicieron que la rendicion de cuentas de los
legisladores estuviese dirigida a un “principal”, el Presidente de la Republica. El Unico
elector era el titular del Ejecutivo en su calidad de lider partidista, y era el Unico agente
fiscalizador de las acciones del Poder Legislativo y de sus integrantes. Las sanciones,
también, fueron casi siempre informales y en consecuencia, existia una relacion
desequilibrada entre ambos poderes. En ese contexto, la rendicion de cuentas del Poder
Legislativo frente a sus “verdaderos” principales —los electores- no se ejercio y era poco

probable que sucediera (Casar, 1999).

Esta situacion se fue transformando como resultado de las reformas politico-administrativas
de 1976y de las politico-electorales iniciadas en 1978 hasta dar como resultado el primer
gobierno sin mayoria en 1997. La pluralidad asi alcanzada tuvo repercusiones en el sistema
de rendicion de cuentas de otros poderes frente al Poder Legislativo, aunque como se vera

més adelante, atin no al interior del propio Congreso®®.

12 |_a reforma de la administracion ptblica federal de 1976 normé la relacion entre los secretarios de estado y
el Congreso para informar sobre la situacion que guardaban los asuntos de su competencia. Ver Lomeli y
Zebadua (1998).

13 para un anélisis detallado de las relaciones Ejecutivo-Legislativo en gobiernos divididos se recomiendan los
textos de Casar (2008) y Nacif (2004). La literatura sobre la “rendicién de cuentas” en el México
contemporaneo hace énfasis en la rendicién horizontal interorganica donde el Legislativo fiscaliza las cuentas
del gobierno pero no las propias, ni la rendicion de cuentas intraorganica.
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Uno de los efectos visibles e inmediatos de la reconfiguracion del Congreso con mayoria
opositora en la Camara de Diputados a partir de 1997 fue el incremento en las actividades
de fiscalizacién hacia el Ejecutivo. Dos eventos sobresalieron respecto a este tema. En 1997
se formalizé que un partido politico diferente al del titular del Ejecutivo presidiera la
Comision de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda' y, en 1999 se reformaron
los articulos 73, 74, 78 y 79 constitucionales que crearon la Auditoria Superior de la
Federacion. En 2000, se aprobo la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion que
otorgd mayores capacidades técnicas y autonomia de gestion a este 6rgano de apoyo
técnico del Poder Legislativo. Ademas que su capacidad de sancion se ha ampliado para
incluir  responsabilidades resarcitorias a servidores publicos y particulares,
responsabilidades administrativas, asi como de denuncias y querellas ante la Procuraduria

General de la Republica para procesar penalmente a los servidores publicos.

Asi, la funcion fiscalizadora del Poder Legislativo se fue ampliando y consolidando gracias
a una estructura juridica e institucional que ha desarrollado nuevos instrumentos que le
permiten ejercer controles sobre el uso de los recursos publicos y el desempefio de las
dependencias de la administracion publica federal. No obstante que estos instrumentos ain
se encuentran sometidos a intereses de caracter politico de la mayoria legislativa del

Congreso.

Durante varios afios no hubo una exigencia legal ni ciudadana para que el Poder Legislativo
informara y rindiera cuentas sobre sus actividades, del cumplimiento de sus mandatos ni del
uso de recursos. Esta situacion cambi6 radicalmente a partir de que, como parte del proceso
de institucionalizacion de la rendicion de cuentas en México, el Congreso aprobé en 2003
la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental que
reglamentaba la reforma de 1977 al articulo 6° constitucional en materia de derecho a la

informacion, y que creé el Instituto Federal de Acceso a la Informacion®.

 En el debate para la configuracion de mesas directivas de las comisiones legislativas al inicio de la LVII
Legislatura, los partidos acordaron que un partido distinto al del gobierno tendria la presidencia de la
Comisién de Vigilancia. Ese acuerdo se ha respetado en las legislaturas siguientes. Ver el Diario de los
Debates del martes 30 de septiembre de 1997, afio I, nimero 14, pp. 515-528.

15 para un analisis meticuloso del marco juridico sobre el tema, ver el capitulo de Sergio Lépez Ayllén en este
mismo informe del proyecto CIDE-Hewlett.
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En esa nueva disposicion, se determind la obligatoriedad de dependencias y entidades
publicas a dar acceso a la informacion contenida en sus documentos respecto de sus
funciones, ejercicio del gasto y desempefio en general. Se incluy6 entonces como sujetos
obligados tanto a los Poderes de la Union como a los érganos constitucionales autdbnomos y
cualquier otro érgano federal. Por primera vez desde 1824, el Congreso quedé obligado a
poner a disposicion publica la informacion que ahi se genera. Si bien su desempefio en
materia de transparencia ha sido pobre, éste se debe en gran medida a la ausencia de
sanciones especificas para que las camaras del Congreso, los legisladores y los funcionarios
del Poder Legislativo pongan a disposicién de la sociedad la informacion minima dispuesta
por ley, a la persistencia de un marco legal carente de mecanismos para la rendicion de
cuentas intraorganica, tanto colectiva como individual y, a la resistencia de los lideres
parlamentarios a ser sometidos a mecanismos institucionales que efectivamente los
obliguen a dar cuenta del manejo de los recursos publicos y de las decisiones que

cotidianamente toman.

2.2. Descripcién del sistema de rendicion de cuentas del Poder Legislativo en México

En este apartado se describe el marco normativo del sistema de rendicion de cuentas
vigente para el Poder Legislativo en México. Para ello, se presenta un catidlogo de
responsabilidades legales que le son asignadas al Congreso en dos dimensiones —
interorganica e intraorganica- y en los niveles individual (para legisladores) y colectivo

(para los érganos parlamentarios del Congreso).

La informacion estd organizada a través de dos clasificadores, por una parte, las
obligaciones o mandatos que la constitucion, leyes y reglamentos dan al Poder Legislativo
y, por la otra, a través del tipo de funcion que corresponda al Congreso en nuestro orden
normativo: politico-administrativa, de representacion, de control, legislativa y

jurisdiccional, que se describen a continuacién.
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Las tareas que desempefia el Poder Legislativo tienen distintos ambitos de responsabilidad.

Por ello, para analizar al Poder Legislativo desde la perspectiva de la rendicion de cuentas

se propone agrupar sus facultades en cinco funciones:

Representacion. Es la funcion que tiene como propdésito expresar, vincular y
proteger los intereses, valores y demandas de los ciudadanos con el proceso
parlamentario y las decisiones que les afectan. Incluye labores como las de gestoria,
cabildeo y pronunciamientos, entre otros.

Legislativa. Consiste en la presentacion, deliberacion y aprobaciéon o rechazo de
propuestas de creacién o reforma de normas de aplicacién general™® y se ejerce por
medio de las deliberaciones y del voto en comisiones y en el Pleno.
Politico-administrativa. Es la actividad que desarrolla la legislatura como parte del
proceso administrativo publico mediante nombramientos, ratificaciones,
designaciones relativos a otros érganos de gobierno, asi como a los actos formales
en materia administrativa relacionados a la vida interna de cada una de sus camaras.
De control. Es la actividad que un érgano ejerce sobre otro con el fin de cerciorarse
del cumplimiento de que cada 6rgano o nivel de gobierno se mantenga dentro de su
esfera de competencia y asegurarse del acatamiento de sus facultades de acuerdo
con lo que las leyes obligan.

Jurisdiccional. Es la actividad de aplicar el derecho en caso concreto de
controversia. La ejercen las camaras a través de la declaracion de procedencia y del

juicio politico.

Estas funciones se encuentran definidas y establecidas en los siguientes ordenamientos:

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM).

Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos (LOCGEUM).

Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion (LFSF) y Ley de Fiscalizaciéon y

Rendicién de Cuentas’ (LFRC).
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH).

18 para los fines de la presente investigacion, la capacidad y/u obligacién para imponer contribuciones y

aprobar el gasto publico seran integradas a la funcion legislativa.

1 También se incluy6 la recién aprobada Ley de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas, a pesar de que ha sido

promulgada apenas el dltimo dia habil de mayo de 2009.
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e Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental (LT).

e Reglamento de Transparencia, Acceso a la Informacién Pablica y Proteccion de Datos
Personales de la Cdmara de Diputados (RTCD).

e Acuerdo Parlamentario para la Aplicacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso

a la Informacion Publica Gubernamental en la Camara de Senadores (APTS).

A partir de ellos, construimos un catadlogo de obligaciones del Congreso, que permite al
lector identificar la obligacion, el responsable especifico de su cumplimiento y la existencia

0 no de sanciones para castigar su incumplimiento.

Debe aclararse que este catdlogo no es exhaustivo, en tanto que sélo se presentan los
mandatos y no las prerrogativas o facultades que, en estricto sentido, no pueden sancionarse

en virtud de que su ejercicio es un derecho y no una obligacion.

Los cuadros que presentan las obligaciones del Congreso y de los legisladores estan
organizados de la siguiente manera: la primera columna sefiala el ordenamiento legal y la
norma, articulo, capitulo, apartado o inciso de la obligacion legal y su ordenamiento; la
segunda columna resume el mandato especifico de la ley®®: la tercera columna identifica al
sujeto especifico de rendicion de cuentas; la cuarta columna muestra cuando existe una
sancion prevista legalmente'® y la quinta columna clasifica la funcién parlamentaria

respectiva.

A. OBLIGACIONES CONSTITUCIONALES
i. Obligaciones constitucionales colectivas
En esta seccidn se describen las responsabilidades que estan directamente asignadas a los
6rganos parlamentarios en la Constitucion. Las responsabilidades ahi enlistadas son

mandatos que ordenan el cumplimiento de tareas que corresponden a las cdmaras en el

18 E| contenido, en los términos exactos de la norma, se puede revisar a detalle en el Anexo 1.
9 N.D. significa No Disponible porque el mandato no lo prevé y N.A. significa No Aplica por ser una facultad
0 prerrogativa y no necesariamente una responsabilidad.
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ambito de la administracion publica federal, en las tareas legislativas y de representacion,

asi como en el ejercicio de las funciones de fiscalizacion.

En general, la Constitucion es omisa en cuanto al establecimiento de sanciones a 6rganos

colectivos del Congreso por no cumplir con las obligaciones que le impone. Tampoco

designa responsables especificos por su incumplimiento como si lo hace para los casos de

funcionarios del Poder Ejecutivo o del Judicial cuando les impone responsabilidades.

a. La funcidn legislativa del Congreso esta establecida principalmente en el articulo 73

constitucional que otorga facultades para legislar en diversas materias pero no

sefiala cudles seran las sanciones en caso de no ejercerlas o no cumplir con esa

responsabilidad. Es decir, se le faculta al Congreso para legislar en diversas

materias pero no se aclara qué sucede en caso de que no lo haga. En todo caso se

trata de una condicién potestativa que depende de la voluntad del legislador y de la

mayoria legislativa. La excepcion méas importante es la aprobacion anual de la Ley

de Ingresos y Presupuesto de Egresos que contiene plazos de aprobacion pero sin

consecuencias en caso de no aprobacion. El Gnico control interorganico es ejercido

por el Poder Judicial a través de la revision constitucional de leyes y el Unico

mecanismo de rendicion de cuentas indirecto es el voto del electorado.

Cuadro 4. Obligaciones constitucionales del Congreso, nivel colectivo

Funcion Legislativa

Ley Descripcion de la obligacién asignada Sujeto Sancién Funcién
CPEUM, art. 2, La Cémara de Diputados establecera las partidas Cémara de N.D. Legislativa
inciso B, fraccion | especificas destinadas al cumplimiento de prioridades en | Diputados
IX, parrafo 1y 2. | materia indigena en los presupuestos de egresos
CPEUM, Art. 66. | El primer periodo no podra prolongarse sino hasta el 15 | Camara de N.D. Legislativa

de diciembre, excepto el primer afio de gobierno. El Diputados y
segundo hasta el 30 de abril. Senado
CPEUM, art. 73, Es facultad del Congreso imponer las contribuciones Congreso N.D. Legislativa
VII. necesarias a cubrir el Presupuesto.
CPEUM, art. 74, Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos, previo examen, | Camara de N.D. Legislativa
\VA discusion y, en su caso, modificacion del Proyecto enviado por | Diputados
el Ejecutivo. La Camara debera aprobar el Presupuesto de
Egresos de la Federacion a més tardar el dia 15 de noviembre.
CPEUM, art. 75 La Camara de Diputados, al aprobar el Presupuesto de Camara de N.D. Legislativa
Egresos, no podra dejar de sefialar la retribucion que Diputados
corresponda a un empleo que esté establecido por la ley.
CPEUM, art. 102, | El Congreso de la Union y las legislaturas de las Congreso N.D. Legislativa
B. entidades federativas crearan 6rganos de proteccion de
los derechos humanos.
CPEUM, art. 109 | El Congreso de la Unién y las Legislaturas locales Congreso y N.D. Legislativa

expediran las leyes de responsabilidades de servidores
publicos.

Legislaturas

22




CPEUM, art. 117 | El Congreso y legislaturas locales dictaran leyes Congreso N.D. Legislativa
encaminadas a combatir el alcoholismo.
CPEUM, art. 122, | Corresponde al Congreso legislar en lo relativo al DF. Congresode | N.D. Legislativa
A laV. la Unidn
CPEUM, titulo El Congreso debera expedir leyes sobre el trabajo. Congresode | N.D. Legislativa
sexto, art. 123. la Uni6n
CPEUM, art. 130 | El Congreso de la Unién legislara en materia de culto Congresode | N.D. Legislativa
publico y de iglesias y agrupaciones religiosas la Uni6n
Como se observa, el procedimiento para la aprobacion del presupuesto esta sujeto a
las disposiciones constitucionales y facultades que se el otorgan en exclusiva a la
Camara de Diputados, asi como los plazos para su aprobacion. En el ejercicio de
esta disposicion, el Poder Legislativo suele ajustarse a los plazos constitucionales,
sin embargo cuando no es asi, no existe sancion legal alguna para sus miembros o
sus Organos de gobierno por su incumplimiento. Adicionalmente, en el cuadro 5 se
pueden apreciar las fechas de entrega del proyecto por parte del Ejecutivo y las
fechas de aprobacion. Se anotan, en la tercera columna, las fechas en que la
comisién de presupuesto aprobd el dictamen, lo que nos permite ubicar el tiempo
que tuvo un legislador en conocer el dictamen y votarlo en el pleno. En la mayoria
de los casos no pasa un dia en que se presenta el dictamen y, con la dispensa de
todos los tramites y lecturas, se vota en el pleno.
Cuadro 5. Aprobacion de Decreto de Presupuesto en la Cdmara de Diputados
Afio del Fecha de entrega del Fecha de aprobacién del Fecha aprobacién del
presupuesto proyecto del Ejecutivo dictamen en comisiones Decreto en el pleno
1998 11/nov/1997 n.d. 14/dic/1997
1999 13/nov/1998 31/dic/1998 31/dic/1998%°
2000 11/nov/1999 21/dic/1999 28/dic/1999
2001 07/dic/2000 28/dic/2000 28/dic/2000
2002 13/nov/2001 31/dic/2001 31/dic/2001
2003 07/nov/2002 n.d. 15/dic/2002
2004 06/nov/2003 28/dic/2003 31/dic/2003
2005 09/sep/2004* 17/nov/2004 18/nov/2004
2006 07/sep/2005 14/nov/2005 15/nov/2005
2007 05/dic/2006 22/dic/2006 22/dic/2006
2008 11/sep/2007 12/nov/2007 12/nov/2007
2009 09/sep/2008 12/nov/2008 12/nov/2008
* Afio de aprobacion de las nuevas disposiciones constitucionales y legales que establecieron nuevos plazos

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados.

2 Existe
se violo

una incongruencia en las fechas de presentacion y aprobacion porque, con el fin de aparentar que no
la ley y evitar un problema de nulidad juridica del acto legislativo, el Pleno de la Cémara de

Diputados se declard en sesion permanente y, aunque se aprobd hasta el 31 de diciembre, se registré
oficialmente como 21 de diciembre. Esta practica se repitié en la LVIII Legislatura y se ha creado un
precedente de violacion de plazos constitucionales, sin que haya sancién alguna.
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b. En cuanto a las obligaciones De Control del Poder Legislativo sobre otros érganos,
la Constitucion también es omisa y permite que no se tengan criterios practicos para
verificar el cumplimiento de sus obligaciones, en particular las que se refieren a la
revision de la Cuenta Publica y a la evaluacion del desempefio de la Auditoria

Superior de la Federacion.

Cuadro 6. Obligaciones constitucionales del Congreso, nivel colectivo
Funcion De Control

Ley Descripcion de la obligacién asignada Sujeto Sancién Funcién
CPEUM, art. 74, Es facultad exclusiva de la Camara de Diputados Camara de N.D. De Control
1. coordinar y evaluar, sin perjuicio de su autonomia Diputados

técnica y de gestion, el desempefio de las funciones de la
entidad de fiscalizacion superior de la Federacion.

CPEUM, art. 74, Es facultad de la Camara de Diputados revisar la Cuenta | Camara de N.D. De Control
VI. Publica a través de la entidad de fiscalizacién superior Diputados
de la Federacién y determinar responsabilidades [...]

La Camara concluira la revision de la Cuenta Publica a
mas tardar el 30 de septiembre del afio siguiente al de su
presentacion.

CPEUM, art. 76, Es facultad exclusiva del Senado analizar la politica Senado N.D. De Control
l. exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal y ratificar
los tratados internacionales que el Ejecutivo firme.

CPEUM, art. 79, | | Laentidad de fiscalizacion superior de la Federacion ASF N.D. De Control
VAIP fiscaliza los ingresos y egresos y recursos federales, con
excepcion de las participaciones federales y entrega el
informe del resultado de la revision de la Cuenta Pablica
a la Camara de Diputados a mas tardar el 20 de febrero
del afio siguiente al de su presentacion.

CPEUM, art. 88 El Senado autoriza ausencias del territorio nacional Senado N.A. De control
mayores a siete dias del Presidente.

Como se observa en el cuadro 6, el Congreso cuenta con la facultad de fiscalizar la
cuenta publica a través del 6rgano superior de fiscalizacion que depende de una
comisién de la Camara de Diputados. Es preciso diferenciar entre el cumplimiento
de la actividad técnica de fiscalizacion, a cargo de la Auditoria Superior de la
Federacion, y la voluntad politica de la mayoria legislativa para analizar los

informes técnicos y aprobar o rechazar la cuenta pablica.

El proceso de institucionalizacion del 6rgano superior de fiscalizacion en los afios
recientes ha representado un avance significativo para el cumplimiento de esta tarea,
pero el riesgo de que la revision de la cuenta publica quede sometida a intereses
partidistas sigue latente y es un problema recurrente causado por los controles

politicos con que cuenta la Comision de Vigilancia sobre la Auditoria. Mientras que
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la Auditoria cuenta con plazos fatales y sanciones directas a sus funcionarios por
incumplimiento, la Comision de Vigilancia carece de los mismos y puede retrasar la

entrega al Pleno de los informes de la Auditoria.

En los Gltimos seis afos, la Auditoria ha entregado a la Cdmara de Diputados los
Informes del Resultado de la Revision y Fiscalizacion de la Cuenta Pablica dentro
de los plazos fijados por la ley, pero la Camara de Diputados ha retrasado la
aprobacion de tales informes. El cuadro 6 muestra las fechas de entrega de los
informes técnicos y, donde es el caso, de las que se han votado por el Pleno. Por
altimo, debemos mencionar que el “rechazo” de la cuenta publica por el Pleno de la

Cémara de Diputados no tiene més que efectos politicos.

Cuadro 7. Cumplimiento de la Revisién de la Cuenta Publica

Afio Entrega del Informe de la | Fecha de votacion de la Camara de | Sanciones

Cuenta Publica ASF (limite 31 marzo) Diputados

2002 31 de marzo de 2004 15 de abril de 2009 (rechazada) Ninguna
(debid aprobarse 30 sept. 2004)

2003 31 de marzo de 2005 15 de abril de 2009 (rechazada) Ninguna
(debid aprobarse 30 sept. 2005)

2004 30 de marzo de 2006 Pendiente Ninguna
(debi aprobarse 30 sept. 2006)

2005 29 de marzo de 2007 Pendiente Ninguna
(dehi6 aprobarse 30 sept. 2007)

2006 27 de marzo de 2008 Pendiente Ninguna
(debid aprobarse 30 sept. 2008)

2007 12 de marzo de 2009 Pendiente Ninguna
(debera aprobarse 30 sept. 2009)

c. Las funciones politico-administrativas que tienen asignadas en el nivel

constitucional los distintos drganos del Congreso son, como se observa en el cuadro
8, de dos tipos: las que regulan el funcionamiento del Congreso como contrapeso
del Ejecutivo al atribuirle funciones administrativas compartidas; y las que otorga
en exclusiva al Congreso o alguna de sus camaras en materia administrativa. En
ambos casos, son responsabilidades del Congreso que no sefialan plazos para
hacerlo ni mecanismos o criterios de evaluacion sobre la idoneidad de los perfiles
cuando se refiere a nombramientos. En fechas recientes, tanto el Senado como la
Cémara de Diputados han potenciado el uso de medios electronicos para dar mayor

difusion a las comparecencias de los funcionarios que deberdn nombrar, lo que
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representa un avance en términos de transparencia, pero este es minimo cuando

prevalece la secrecia u opacidad respecto de los criterios y de la amplia difusion que

debiera procurarse en ese tipo de designaciones o ratificaciones. No puede

considerarse que esta funcién politico-administrativa del Congreso sea monitoreable

en las condiciones actuales en virtud de que la ciudadania desconoce con qué

criterios se evalGa la idoneidad de tales perfiles. La simple publicidad de las

comparecencias de los involucrados puede representar un avance para que la

sociedad esté informada respecto de las decisiones que se toman en el Poder

Legislativo, pero es insuficiente en materia de rendicién de cuentas del Congreso?.

Cuadro 8. Obligaciones constitucionales del Congreso, nivel colectivo
Funcion Politico-Administrativa

Ley Descripcion de la obligacion asignada Sujeto Sancién Funcion
CPEUM, Art. 27, | Designar Magistrados de tribunales agrarios a Senado N.D. Politico-
fraccion XIX. propuesta del Ejecutivo. administrativa
CPEUM, Art. 28, . - . Senado N.D. Politico-

. Aprobar funcionarios de Banxico. e .
péarrafo 7°. administrativa
CPEUM, Art. 41, | Elegir consejeros electorales a propuesta de los grupos | Camara de N.D. Politico-
Fraccion V, parlamentarios, previa realizacion de una amplia Diputados. administrativa
parrafo tercero consulta a la sociedad.

CPEUM, Art. 41, | Designar titular de la Contraloria del IFE a propuesta Camara de N.D. Politico-
Fraccion V, 5°. de instituciones publicas de educacidn superior. Diputados administrativa
CPEUM, art. 41, Los Grupos Parlamentarios de la C. de Diputados Grupos N.D. Politico-
fraccion V, 7°. propondran consejeros legislativos ante el IFE. Parlamentarios administrativa
CPEUM, art. 73, Es facultad del Congreso aprobar anualmente los Congreso N.D. Politico-
VIII. montos de endeudamiento del DF administrativa
CPEUM, art. 74, Es facultad exclusiva de la Camara de Diputados Cémara de N.D. Politico-
l. expedir el Bando Solemne para dar a conocer la Diputados administrativa
declaracion de Presidente Electo que hubiere hecho el
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion;
CPEUM, art. 76, Es facultad exclusiva del Senado ratificar los Senado N.D. Politico-
Iy 102. nombramientos del Procurador, Ministros, agentes administrativa
diplomaticos y consules, funcionarios de Hacienda, y
jefes del Ejército, Armada y Fuerza Aérea.
CPEUM, art. 76, Es facultad exclusiva del Senado designar a los Senado N.D. Politico-
VIlly 96. Ministros de la SCIN. administrativa
CPEUM, art. 76, Nombrar Gobernador cuando se hayan desaparecido Senado N.D. Politico-
V. los poderes de un Estado. administrativa
CPEUM, art. 99, Es facultad exclusiva del Senado nombrar Magistrados | Senado N.D. Politico-
parrafo séptimo Electorales. administrativa
CPEUM, art. 100 | Es facultad exclusiva del Senado nombrar dos Senado N.D. Politico-
Consejeros de la Judicatura Federal. administrativa
CPEUM, art. 102, | EIl Senado (en receso, la Com. Permanente) nombrard | Senado o Com. N.D. Politico-
B. a consejeros de la CNDH. Permanente administrativa
CPEUM, art. 79 La Camara de Diputados designara al titular de la Céamara de N.D. Politico-
entidad de fiscalizacion. Diputados administrativa

21 Un ejemplo de la diferencia entre los congresos mexicano y estadounidense, en este sentido, es el proceso
de ratificacién de funcionarios. Mientras que en México se tramitan ratificaciones tan relevantes como la del
Procurador General de la Republica, sin discusiones ni comparecencias exhaustivas, en los Estados Unidos
son procesos que involucran la participacion de diversos actores para realizar una evaluacion exhaustiva sobre
su formacion, perfil y experiencia en la materia para la que son propuestos.
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Derivado de la omision del texto constitucional respecto de los procedimientos para
la ratificacion de los servidores publicos, en diciembre de 2000 el Senado aprobd un
acuerdo parlamentario para definir cuéles son los nombramientos de funcionarios de
Hacienda que el Senado debe ratificar®’. En dicho acuerdo se estableci6 que estos
funcionarios no podrian tomar posesion de sus cargos (ni de manera interina) hasta
que el Senado los ratificase, previa comparecencia ante la Comisiéon de Hacienda

que evaluaria la idoneidad de sus perfiles.

La funcion de representacion también resulta imprecisa en el texto constitucional
pues no se identifica a “quién representan los representantes populares”. La
Constitucion sefiala que el Congreso se compone de diputados “representantes de la
Nacién” y senadores (que no se aclara si lo son de entidades federativas o de sus
partidos) y a partir de esa difusa descripcion del rol representativo del legislador, no
es claro a quién debe rendir cuentas el “representante”. Las Unicas sanciones que se
sefialan en la Constitucién en ese sentido son motivadas por no presentarse a las
sesiones de su camara, pero no se le obliga al diputado o senador a informar,
explicar o justificar sus acciones a nadie. La normatividad interna del Congreso no
subsana esta omision. Adicionalmente, al no existir reeleccion inmediata de
legisladores, se priva al ciudadano de premiar o castigar a su representante quitando

el Unico incentivo del legislador para atender las demandas de sus electores.

Del analisis del texto constitucional, s6lo se reconocen dos responsabilidades
asignadas en el nivel colectivo que corresponden a la funcidn de representacién en
los articulos 63 y 65, ambos obligan a los diputados y senadores electos a
presentarse a las sesiones del Congreso, de lo contrario se podria sancionar al
partido politico y, en el caso de los legisladores, se Ilama a los suplentes a ocupar el

cargo.

%2 Seran sujetos de ratificacion los nombramientos que haga el Ejecutivo respecto de los siguientes empleados superiores
de Hacienda: Subsecretario de Hacienda y Crédito Publico, Subsecretario de Egresos, Subsecretario de Ingresos,
Procurador Fiscal de la Federacion, Tesorero de la Federacion, Jefe del Servicio de Administracion Tributaria,
Administrador General de Recaudacion, Administrador General de Auditoria Fiscal Federal, Administrador General de
Aduanas, Administrador General Juridico, Administrador General de Grandes Contribuyentes, Jefe de Unidad de la
Unidad de Crédito Publico, Jefe de la Unidad de Coordinacion con Entidades Federativas.
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Cuadro 9. Obligaciones constitucionales del Congreso, nivel colectivo
Funcion de Representacion

Ley Descripcidn de la obligacién asignada Sujeto Sancién Funcién
CPEUM, art. 63. Incurriran en responsabilidad, que la misma ley Partidos N.D. Representacion
sancionard, los Partidos Politicos que habiendo politicos
postulado candidatos en una eleccién para diputados o
senadores, acuerden que sus miembros que resultaren
electos no se presenten a desempefiar sus funciones.
CPEUM, art. 65. El Congreso se reunira a partir del 10. de septiembre de | Congreso de | De no Representacion
cada afio, para celebrar un primer periodo de sesiones la Uni6n reunirse
ordinarias y a partir del 1o. de febrero de cada afio para se llama a
celebrar un segundo periodo de sesiones ordinarias. suplentes.

e. La funcion jurisdiccional prevista en la Constitucion se refiere a la responsabilidad

que el Poder Legislativo debe ejercer en caso de acusaciones a los servidores

publicos que sefiala la propia Constitucion, pero ésta no le asigna plazos ni

procedimientos especificos para cumplirla. El efecto de esta laxa disposicion ha sido

que las demandas de juicio politico queden archivadas en la Subcomision de

Examen Previo. A pesar de que los plazos si se especifican en la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Publicos, los integrantes de la subcomision

referida pueden sin incurrir en responsabilidad alguna, eludir su cumplimiento.

Cuadro 10. Obligaciones constitucionales del Congreso, nivel colectivo

Funcién Jurisdiccional

Ley

Descripcidn de la obligacién asignada

Sujeto

Sancion

Funcién

CPEUM, art. 76,
VIL.

Es facultad del Senado erigirse en Jurado de sentencia
para conocer en juicio politico de las faltas u omisiones
que cometan los servidores publicos y que redunden en
perjuicio de los intereses publicos fundamentales y de su
buen despacho.

Senado

N.D.

Jurisdiccional

CPEUM, art. 110,
péarrafo cuarto.

Para sancionar los servidores publicos previstos en
el 110 constitucional, la Cémara de Diputados
procedera a la acusacion respectiva ante el Senado,
previa declaracion de su mayoria absoluta, con
procedimiento y con audiencia del inculpado.

La Cémara de Senadores se erigira en Jurado de
Sentencia en los términos de ley.

Camara de
Diputados y
Céamara de
Senadores.

N.D.

Jurisdiccional

Como puede observarse a partir del analisis de las obligaciones constitucionales, la

ambigliedad e imprecision de la mayoria de los mandatos impiden su eficaz cumplimiento y

la posibilidad de exigir cuentas al Legislativo en practicamente todas las funciones que

desempefian. El texto constitucional propicia que el Poder Legislativo evada sus

responsabilidades y lo exime de rendir cuentas a la sociedad por sus acciones.
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En sintesis, a pesar de que existen obligaciones constitucionales especificas para el
Congreso y sus camaras, no existen sanciones por su incumplimiento. Al respecto, se
advierten tres fenomenos: 1) las obligaciones colectivas no son monitoreables o no existen
instrumentos juridicos que garanticen al publico la informacion sobre el proceso de toma de
decisiones; 2) la ausencia de mecanismos institucionales que garanticen el cumplimiento de
los plazos establecidos y de sancion correspondiente; y, 3) la existencia de un poder casi

absoluto de la mayoria para cumplir 0 no sus obligaciones de control y contrapeso.

Si la mayoria legislativa no ratifica 0 nombra a los funcionarios a los que estan obligados,
si no estudia la cuenta publica o la aprueba fuera del plazo establecido, si no otorga partidas
presupuestales especificas para asuntos indigenas o si no impone las contribuciones
necesarias para cubrir el presupuesto, por mencionar algunos mandatos, mas alla del

posible voto de castigo a la mayoria, no tiene sancién ni responsabilidad alguna.

La ciudadania carece de instrumentos legales para evaluar el cumplimiento de las
responsabilidades de los legisladores, no s6lo por la ausencia de un marco juridico claro
sino por la opacidad con que al interior del Congreso las decisiones son tomadas. La
carencia de una tradicion parlamentaria de rendicidn de cuentas se refleja en la arquitectura
constitucional y en las omisiones legales que permiten esconder a la opinion publica los

mecanismos y criterios mediante los cuales el Poder Legislativo desarrolla sus actividades.

ii. Obligaciones constitucionales individuales
De entre las responsabilidades a nivel constitucional en el nivel individual de la rendicién
de cuentas, también se debe diferenciar entre las responsabilidades asignadas a los
legisladores y sus facultades constitucionales. Esta desagregacion es oportuna para evaluar
el disefio del sistema de rendicion de cuentas en el nivel especifico del legislador porque
éstos cuentan con facultades otorgadas constitucionalmente y sobre las cuales no se prevén
sanciones por no ejercerlas en virtud de su condicion potestativa. Destacan la facultad
otorgada en el articulo 71 constitucional para la presentacion de iniciativas. No aplica la

sancion por tratarse de derechos y no de obligaciones constitucionales, de tal forma que un
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legislador que no presenta iniciativas de ley no incurre en falta, aunque si incurriria en falta

si no se presentase a sesiones sin causa justificada, como se advierte en el cuadro 11.

Para ejercer cualquier funcion parlamentaria, un legislador debe asistir a las sesiones del
Congreso y de su respectiva camara. Una de las pocas obligaciones que tienen los
legisladores, con sancion prevista constitucionalmente, es justamente la de asistir al
Pleno®. Desde septiembre de 2003, se cuenta con informes publicos de las asistencias de
los legisladores, aunque no se especifica ahi cuando una falta es “justificada” y cual es el
criterio que aplican las Mesas Directivas para justificar las mismas a pesar de que las
causas esten sefialadas expresamente en acuerdos parlamentarios tanto en el Senado como
en la Camara de Diputados®’. En efecto, este hecho representa un avance, minimo, para la
evaluacion de la actividad especifica de un legislador. Sin embargo, han sido los propios
legisladores quienes argumentan que su presencia en el Pleno no es un indicador de su
desempefio, pues la mayor parte del trabajo legislativo es en comisiones y en grupos de
trabajo. De ser asi, la estructura de rendicidn de cuentas resulta ain méas endeble porque no
hay difusion de las responsabilidades que tienen los legisladores en las comisiones que
forman parte. Las actividades en comisiones son poco transparentes, su desempefio no es
sancionado por ninguna instancia interna, los reportes sobre sus asistencias no son publicos

y los criterios de justificacion son aun més discrecionales.

El cuadro 11 sefiala el marco juridico constitucional bajo el cual estan obligados los
legisladores federales para el desempefio de sus funciones, todas las cuales son en el

ejercicio de su funcidn representativa.

%% |_a forma para evaluar el comportamiento de los legisladores en lo individual y en lo colectivo es el voto, el
cual sirve como instrumento para la rendicién de cuentas y como base empirica para el andlisis.

2 Mediante acuerdo parlamentario en octubre de 2006, el Senado considera “justificada” una ausencia en el
Pleno las siguientes causas: enfermedad, trabajo en comisiones, encomiendas oficiales, participacion en actos
oficiales federales, estatales 0 municipales, percances ocurridos en el traslado hacia el Senado, o incluso por
permisos solicitados previamente. Por su parte, la Cdmara de Diputados, en septiembre de 2006 considera
“justificadas” las ausencias del Pleno por “razones de salud, fuerza mayor o caso fortuito”, trabajo en
comisiones 0 por permiso otorgado por la Mesa Directiva. Sin embargo, segin actas de la Junta de
Coordinacion Politica de la Camara de Diputados, existen legisladores que justifican sus ausencias por no
haber encontrado boleto de avién para el dia de la sesion o incluso por tener un viaje de caracter familiar
programado con antelacién. Previamente, en noviembre de 2001, la Junta de Coordinacién Politica de la
Camara de Diputados habia cedido a la facultad de justificar las inasistencias a los coordinadores de los
grupos parlamentarios, asi, entre 2001 y 2006, se establecié que cada Grupo Parlamentario regularia
estatutariamente “como estime pertinente, lo relativo a la justificacién de dichas inasistencias”.
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Cuadro 11. Obligaciones constitucionales, nivel individual.

Ley Descripcion de la obligacién asignada Sujeto Sancién Funcién
CPEUM, | El Presidente de cada Camara velara por el respeto al fuero | Presidentes | Destitucion Representacion
art. 61. constitucional de los miembros de la misma y por la de ambas por dos

inviolabilidad del recinto donde se retnan a sesionar. camaras. terceras partes

del Pleno.

CPEUM, | Los diputados o senadores que falten diez dias Diputados Descuento de Representacion
art. 63. consecutivos, sin causa justificada o licencia, con lacual se | y dieta por

dard conocimiento a ésta, renuncian a concurrir hasta el Senadores inasistencia

periodo inmediato, llamandose a los suplentes. injustificada.
CPEUM, | Incurriran en responsabilidad, y se haran acreedores a las Diputados Entra el Representacion
art. 63. sanciones que la ley sefiale, quienes habiendo sido electos y suplente y se

diputados o senadores, no se presenten a desempefiar el Senadores sanciona al

cargo dentro del plazo sefialado. electos partido.
CPEUM, | Los diputados y senadores que no concurran a una sesion, Diputados Descuento de Representacion
art. 64 sin causa justificada o permiso, no tendran derecho a la y dieta

dieta correspondiente al dia en que falten. Senadores

La teoria democratica parte del supuesto de que el principal mecanismo de sancion hacia
los legisladores con que cuenta la ciudadania es el voto. Sin embargo, éste no puede
ejercerse si el ciudadano no tiene informacion suficiente para evaluar el desempefio de su
representante y, menos ain, cuando el representante esta impedido constitucionalmente
para ser reelecto. En México se conjugan ambos factores que impiden la rendicién de
cuentas: la informacién es escasa y los instrumentos de sancion son débiles. El disefio
constitucional propicia la opacidad e irresponsabilidad de los legisladores en el desempefio
de sus actividades parlamentarias, de esa forma se distorsiona la m&s minima concepcion de
un proceso democratico donde las autoridades rindan cuentas del encargo para el que

fueron votados.

B. OBLIGACIONES EN LEYES SECUNDARIAS
Una revision del marco juridico en leyes secundarias y la organica del Congreso con
mandamientos especificos para el Poder Legislativo nos brinda un panorama general de los
alcances del régimen juridico para asignar responsabilidades y sanciones por el
cumplimiento de las funciones atribuidas al Congreso en México. Sin la pretension de hacer
una revision exhaustiva de todas las responsabilidades parlamentarias, aqui se destacan los
mandatos establecidos para el Congreso en las leyes de fiscalizacion, presupuestaria y de

transparencia. También se evalua si el publico cuenta con los instrumentos suficientes para
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evaluar el cumplimiento de las mismas y cuales son las condiciones en que esta

observacion puede hacerse efectiva.

i. Obligaciones colectivas en leyes secundarias
Al igual que en el anélisis constitucional, en las leyes secundarias del nivel colectivo se
asignan responsabilidades al Poder Legislativo y a sus miembros. Sin embargo, en la
mayoria de los casos no existen sanciones especificas por tratarse de facultades

potestativas.

En los cuadros 11 al 15 se muestra el detalle de mandatos al Poder Legislativo —
interorganicos e intraorganicos- por funcion parlamentaria. Destaca el niUmero y contenido
de responsabilidades en la funcion de Control por encima incluso de las legislativas y de las

de representacion que son practicamente nulas.

Del analisis de la Ley Organica del Congreso se desprende que este ordenamiento conserva
caracteristicas del pasado autoritario donde muchas de las decisiones se tomaban de manera
poco transparente. En su articulo 93, la Ley prevé que las reuniones de comisiones del
Senado “podran ser pablicas, cuando asi lo acuerden sus integrantes”. Este precepto rompe
con el principio de maxima publicidad, inherente al gobierno representativo y a la rendicion
de cuentas. Ello ejemplifica la opacidad de muchas de las decisiones legislativas pues la
excepcion es la transparencia, no la regla. Este fenébmeno ha venido siendo superado
relativamente en los afios recientes a través de las transmisiones del canal de television del
Congreso, pero la vigencia de una ley que estimula la opacidad y la discrecionalidad, no
abona a favor de una rendicion de cuentas efectiva de un sistema democratico. Mas grave
aun, las minutas y versiones estenograficas de las reuniones de 6rganos colegiados y las

votaciones de sus integrantes de las comisiones son practicamente inaccesibles.

a. En las leyes secundarias se presentan dos tipos de obligaciones, por un lado, las que
se refieren a la normatividad del “poder de bolsa” u obligacion para aprobar las
disposiciones que atiendan las necesidades presupuestales del estado y, por otro

lado, las que se refieren al procedimiento legislativo y la sustanciacion de cada una
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de sus etapas. El primer grupo se deriva de la Ley de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria que impone al Ejecutivo y al Legislativo la corresponsabilidad de
proponer y autorizar, respectivamente, los recursos que habran de emplearse en el
ejercicio fiscal. El segundo grupo, se refiere a las disposiciones internas de los
procedimientos que se deberdn aplicar para cumplir con cada una de las etapas del
procedimiento legislativo en el Congreso y para la organizacion de la estructura
interna de ambas camaras del Congreso. Como se detalla en el cuadro 12, las
sanciones previstas solo son aquellas que se aplican a la Mesa Directiva por no
desempefiar su funcion adecuadamente, sin embargo, para que la sancion de

remocién pueda ser efectiva, debe contar con el voto de las dos terceras partes del

Pleno.
Cuadro 12. Obligaciones en leyes secundarias, nivel colectivo.
Funcion Legislativa
Ley Descripcion de la facultad otorgada Sujeto Sancién Funcién
LFPRH, art. Toda modificacién al presupuesto por parte del | Comisiones N.A. Legislativa
18. Congreso debe incluir la fuente de ingreso o reduccién | de Hacienda
de las partidas respectivas, las comisiones deben |y
sefialar la fuente de esa erogacion. Presupuesto
LFPRH, art. La Cémara tendra 15 dias para emitir una opinién | Camara de Procede Legislativa
21, ¢). sobre reducciones presupuestales de la SHCP. Diputados propuesta del
Ejecutivo.
LFPRH, art. El proceso de examen, discusion, modificacion y | Camara de N.D. Legislativa
42, VIll, a) a aprobacion de la Ley de Ingresos y del Presupuesto, | Diputados
e). deberd apegarse a criterios técnicos para ajustar
fuentes de ingresos (ej. petroleros).
LFPRH, art. La Comision de Presupuesto establecerd mecanismos | Comisién de | N.D. Legislativa
42, VI, ). de participacion de las comisiones ordinarias para el | Presupuesto
examen y aprobacion del presupuesto por sector.
LOCGEUM, La Mesa Directiva asegura el desarrollo de las | Mesa Destitucidn por Legislativa
art. 20, sesiones; interpreta las normas internas, formula el | Directiva C. las dos terceras
fraccion 2. orden del dia; revisa que dictdmenes, propuestas, | de Dips. partes del Pleno.
mociones, etc. cumplan con las normas que regulan su
formulacion y presentacion; determina sanciones por
conductas que atenten contra la disciplina
parlamentaria.
LOCGEUM, En la primera sesion de cada periodo ordinario, cada | Grupos N.D. Legislativa
art. 26, 4. grupo parlamentario presentara la agenda legislativa | Parlamentari
que abordara durante el transcurso de éste. 0s
LOCGEUM, La Conferencia para la Direccion de los Trabajos | Conferencia | N.D. Legislativa
art. 38, 1. Legislativos establece el programa legislativo de los | parala
periodos de sesiones, impulsa el trabajo de las | Direccion de
comisiones para la elaboracion y el cumplimiento de | los Trabajos
los programas legislativos. Legislativos
LOCGEUM, La Mesa Directiva determina el tramite de los asuntos | Mesa Destituciéon por | Legislativa
art. 66, 1. del Pleno, formula el orden del dia de sesiones; | Directiva de las dos terceras
verifica el contenido de dictamenes, acuerdos | la Camarade | partes del Pleno.
parlamentarios, mociones y comunicados; presenta al | Senadores
pleno el proyecto de presupuesto de la Cdmara,
LOCGEUM, El Presidente de la Mesa excitara a las comisiones para | Comisiones Se podra turnar | Legislativa
art. 67, 1. que presenten dictamen si han transcurrido 20 dias | del Senado a otra Comision.
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habiles después de que se les turne algln asunto, para | de la
que lo presenten en un término de 10 dias Republica

LOCGEUM, La Junta de Coordinaciéon Politica elaborard el | Juntade N.D. Legislativa

art. 82

programa legislativo de cada periodo de sesiones, el | Coordinacién
calendario de trabajo para su desahogo y puntos del | Politica del
orden del dia de las sesiones del Pleno. Senado de la
Republica

b. Respecto a la facultad De Control, sobresalen los instrumentos que en materia de

fiscalizacion cuenta la Camara de Diputados frente a otros poderes. EI 30 de abril de
2009 fue aprobada la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas y enviada al
Ejecutivo quien la publicé un mes después®. Esta ley corresponde a las reformas
constitucionales publicadas en mayo de 2008 cuando se faculté al Congreso para
legislar en materia de contabilidad gubernamental. La nueva ley, que abroga la Ley
de Fiscalizacion Superior de la Federacion redujo el tiempo de revision de la cuenta
publica, establecio los principios de fiscalizacion para las entidades federativas
ademas de que incluyé el concepto de verificacion de desempefio en el
cumplimiento de objetivos de las entidades fiscalizadas. La nueva ley también cre6
un Titulo Octavo denominado “Contraloria Social” que simplemente sefiala que la
Auditoria “podrd” considerar peticiones, solicitudes y denuncias de la sociedad civil
para su programa de auditorias, visitas e inspecciones, sin ningun criterio u
obligacién para tomar en cuenta las solicitudes de la sociedad civil organizada ni de
particulares. A pesar de ello, la reforma pretende fortalecer la capacidad de sancion
de la Auditoria Superior de la Federacion al otorgarle amplias facultades en la
materia, aunque sin otorgarle plena autonomia sino que ratifica lo que ha venido
siendo, un 6rgano interno de la Camara de Diputados que depende directamente de

una de sus comisiones como se describe en el siguiente cuadro®.

% E| anélisis del cuadro 10 incluye tanto la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion (LFSF) como la
Ley de Fiscalizacion y Rendicion de cuentas que la abroga y que fue publicada el Gltimo dia habil de mayo de
2009. Se incluyen ambas porque aqui se busca describir el sistema de rendicion de cuentas y cdmo ha sido
disefiado legalmente.

% Como se advierte del cuadro previo, las disposiciones legales en materia de proceso presupuestario son
consideradas como una funcion legislativa en virtud de que, aln siendo el decreto presupuestal un acto
materialmente administrativo y no una norma de caracter general, sus consecuencias si tienen efectos de
caracter legal. Para una discusién sobre el alcance legal del decreto presupuestario, se puede revisar el texto
de Gutiérrez, Lujambio y Valadés (2001).
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El cuadro 13 describe las obligaciones del Poder Legislativo en las leyes
secundarias correspondientes a la funcién de control en sus dos dimensiones:
interorganico —cuando se trata de actividades del Poder Legislativo como tal,
respecto de la fiscalizacion a otros poderes y como sujeto de fiscalizacion por otros
actores- e intraorganico —cuando se refiere a los instrumentos internos de control
que esta obligado a tener el Congreso en el cumplimiento de sus actividades- a pesar
de que, como se ha mencionado, la tarea de fiscalizar la cuenta publica es realizada

por el 6rgano superior de fiscalizacion.

Los controles interorganicos a que debe someterse el Poder Legislativo, como sujeto
que rinde cuentas, son los expresamente sefialados en la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Gubernamental, que le obligan a poner a
disposicién de la sociedad, toda la informacion relativa a sus actividades. Mientras
que las intraorganicas, se refieren a las obligaciones que tienen diversos drganos
internos del Poder Legislativo, alguna de las camaras, o comisiones legislativas
especificas para desempefiar su actividad. En algunos casos se sefialan los plazos
para la entrega de resultados, de ellos destacan la Comisidn de Presupuesto y Cuenta
Publica y la Comision de Vigilancia, las cuales, como se sefiald detalladamente en
las obligaciones constitucionales, no se han ajustado a los plazos y tampoco ha

tenido repercusion legal alguna.

Cuadro 13. Obligaciones en leyes secundarias, nivel colectivo.
Funcion De Control

Ley Descripcion de la obligacién asignada Sujeto Sancién Funcién
Ley de Los o6rganos deberan ofrecer informacion relativa a | Camara de N.D. De Control
Transparen | estructura; facultades, directorio, remuneracion por puesto, | Diputados y interorganico
cia (LT), domicilio, metas y objetivos, servicios, tramites, presupuesto | Camara de
art. 7 e informes de ejecucién, auditorias, contrataciones, marco | Senadores

normativo, participacion ciudadana, etc.

LT, art. 12 | El Congreso debera hacer publica toda informacion relativaa | Congreso de la | N.D. De Control
los montos y las personas a quienes entreguen recursos Unién interorganico
publicos, e informes que dichas personas les entreguen.

LT, art. 61 | ElI Poder Legislativo establecerd los 6rganos, criterios y | Poder Se De Control
procedimientos para proporcionar el acceso a la informacion, | Legislativo establecen en | jnterorganico
de conformidad con los principios y plazos de la LT. Federal nuevo

reglamento

LT, art. 62 | Ambas camaras elaboraran anualmente un informe puablico | Ambas N.D. De Control
del acceso a la informacioén, del cual deberan remitir una | camaras interorganico
copia al IFAI.

LOCGEU Las C&maras analizaran el informe del Presidente. El andlisis | Ambas N.D. De Control

M, art. 7 se desarrollard por materias: politica interior, politica | Cadmaras interorganico
econdmica, politica social y politica exterior.

LFPRH, Los Poderes Legislativo y Judicial y los entes autbnomos | Congresode la | N.D. De Control
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art. 45, 111. | estableceran sistemas internos de control presupuestario. Unién intraorganico
LFSF, art. La Comisién de Vigilancia evalta el desempefio de la ASFy | Comisién de N.D. De Control
66y 67. presenta al pleno el informe de la revisién de la cuenta. Vigilancia intraorganico
LFRC, La Comision de Vigilancia realizara un anlisis del Informe Comision de N.D. De Control
art. 34 del Resultado y lo enviara a la Comision de Presupuesto y se | Vigilancia intraorganico
podra solicitar opinidn a otras comisiones ordinarias.
LFRC, La comision de Presupuesto estudiarg el informe de Comision de N.D. De Control
art. 36 resultados y la cuenta publica y someterd el dictamen de la Presupuesto intraorganico
cuenta al Pleno a mas tardar el 30 de septiembre.
LFRC, Las comisiones de Vigilancia y de Presupuesto deberan Comisionesde | N.D. De Control
art. 38 emitir una opinion sobre las reglas de operacion del Programa | Vigilanciay intraorgénico
para la Fiscalizacion del Gasto Federalizado enviado por la Presupuesto
ASF a més tardar el 15 de marzo.
LFRC, La Comision de Vigilancia coordina las relaciones entre la Comision de La Unidad De Control
art. 76 y Camara y la ASF y eval(a su desempefio. Vigilancia sanciona intraorganico
(arts. 102y
" 103).
LFPRH, Las comisiones de Hacienda y Presupuesto de la Cdmara de | Comisiones de | N.D. De Control
art. 110. Diputados analizaran y evaluaran las metas de los programas | la Camara de intraorganico
aprobados. Diputados
LOCGEU Las comisiones daran opinion a la Comision de Presupuesto | Comisiones N.D. De Control
M, art. 45, | sobre los informes del Poder Ejecutivo y demas entidades | ordinarias de intraorganico
5. fiscalizadas. Dichas opiniones deberan ser enviadas a mas | laCDD
tardar sesenta dias después de la recepcién de los informes.
LOCGEU Los Grupos Parlamentarios deberan presentar a la contraloria | Grupos N.D. De Control
M, art. 113. | interna un informe semestral de gasto. Parlamentarios intraorganico
del Senado

En el siguiente cuadro se incluyen las obligaciones legales en la funcién
parlamentaria De Control interorganico, éstas expresamente designadas para la
Auditoria Superior de la Federacion. Como resulta evidente, cuando se trata de
obligaciones para el Poder Legislativo y sus comisiones, no existe sancion prevista,
pero cuando son 6rganos técnicos como el érgano de fiscalizacion, las sanciones son
precisas e incluyen no solo la remocion de sus titulares sino la posibilidad de fincar
responsabilidades administrativas o penales. Incluso, la Comision de Vigilancia
cuenta con una Unidad de Evaluacion y Control de la Auditoria que puede sancionar
a dicho organo pero la Unidad no goza de autonomia ya que las sanciones que
puede solicitar para el Auditor u otros funcionarios de la ASF deberan ser
previamente avalados por la Comision de Vigilancia. Igualmente, la estructura
administrativa de la Unidad, forma parte de la propia estructura de la Comision de
Vigilancia. Un ejemplo claro de las consecuencias de esta ausencia de sanciones
cuando se trata de decisiones de los 6rganos politicos del Poder Legislativo es la que
se refiere a la administracion de los recursos publicos por parte de las Camaras del
Congreso. Segun el Informe del Resultado de la Revision de la Cuenta Publica 2007

elaborado por la Auditoria Superior de la Federacion, se identifico que la Camara de
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Diputados no devolvié los remanentes del presupuesto (por un monto de 173

millones de pesos) como lo obliga el articulo 54 de la Ley de Presupuesto incluido

en el cuadro 14. Por el contrario, la Junta de Coordinacién Politica de la Camara de

Diputados decidi6 “repartir” el remanente en partes proporcionales entre los grupos

parlamentarios. No existe sancion alguna por esta reasignacion discrecional de

recursos.

Cuadro 14. Obligaciones en leyes secundarias.
Funcion De Control — Auditoria Superior de la Federacion

Ley Descripcion de la obligacién asignada Sujeto Sancién Funcién
LFSFy La Camara de Diputados esta a cargo de la revision de la | ASF N.A. De control
LFRCart. 3 | Cuenta Publica, y se apoya en la ASF.

LFSF, art. La Cuenta Publica sera turnada a la ASF para su revision y | ASF N.D. De control
15 fiscalizacién superior.
LFSF, art. La ASF propondrd procedimientos de coordinacion con | ASFy Sujeto a Ley de | De control
33. legislaturas estatales para la fiscalizacion de recursos | legislaturas | Responsabilidades.

federales que ejerzan entidades federativas y municipios. estatales
LFRC, La ASF fiscalizara los recursos federales que ejerzan las ASF Sujeto a Ley de | De control
art. 37 entidades federativas, municipios y delegaciones del DF, con Responsabilidades.

excepcion de las participaciones federales y recursos

federales destinados y ejercidos por cualquier entidad,

persona fisica 0 moral, pablica o privada, y los transferidos a

fideicomisos, mandatos o fondos.
LFSF, art. La ASF tendrd un plazo improrrogable (31 de marzo) para | ASF Remocion, art. 92, De control
30 realizar su examen y rendir en dicha fecha a la Camara el LFRCy Sujeto a

informe del resultado correspondiente. Leyde

Responsabilidades

LFSF, art. La ASF debe informar a la Cdmara de las observaciones | ASF Remocion, art. 92, De control
32. fincadas y procedimientos iniciados para la imposicion de LFRCy sujeto a Ley

sanciones, observaciones, recomendaciones Yy acciones de -

promovidas hechas a las entidades fiscalizadas. Responsabilidades.
LFRC, La ASF dara cuenta a la Cdmara en el Informe del Resultado | ASF Remocion, art. 92, De control
art. 30 de las observaciones, recomendaciones y acciones LFRC.

promovidas y de multas y demas acciones que deriven de los

resultados de las auditorias practicadas.
LFRC, La ASF informara a la Camara del estado que guarda la ASF Remocion, art. 92, De control
art. 30 solventacion de observaciones y acciones promovidas a las LFRC.

entidades fiscalizadas (semestral) y debera ser publicado en

la pagina de Internet.
LFRC, La ASF enviara a la Comision de Vigilanciay a la de ASF Remocion, art. 92, De control
art. 38 Presupuesto, a més tardar el 15 de febrero las reglas de LFRC.

operacion del Programa para la Fiscalizacién del Gasto

Federalizado, y en septiembre se informara su cumplimiento.
LFPRH, Los poderes o dependencias que al 31 de diciembre | Congreso | Reintegrar De Control
art. 54. conserven recursos deberan reintegrar el importe a la recursos al

Tesoreria dentro de los 15 dias siguientes. Ejecutivo.
LOCGEU Las comisiones ordinarias cuya materia se corresponde con | Comision | N.D. De Control
M, art. 45, | los ramos de la Administracion Publica haran el estudio del | es
4. informe presidencial y formularan un documento en el que | ordinarias

consten las conclusiones de su andlisis. de la

CDD

LFSF, art. La Unidad de Evaluacion y Control de la ASF vigilard el | Unidadde | N.D. De control
91y 92 desempefio de los servidores puablicos de la ASF y dependera | Evaluacion

de la Comision de Vigilancia. y Control

de la ASF
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C.

Respecto a la funcion politico-administrativa, a diferencia de las obligaciones
constitucionales que le permiten al Legislativo ser un contrapeso de otros poderes y
participar en los nombramientos de servidores publicos, en la Ley Organica del
Congreso se establecen criterios de organizacion interna de las camaras y de sus
respectivos Organos internos como las Mesas Directivas, la Conferencia para la
Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos, algunos aspectos de trabajo
en comisiones y se sefialan los alcances de las respectivas Juntas de Coordinacion
Politica. Del analisis de la ley, se concluye que es éste ultimo 6rgano interno el que
concentra la mayoria de los poderes. La Junta, integrada por los coordinadores de
los grupos parlamentarios, tiene facultades para asignar los recursos que la
respectiva Camara le otorga a los propios grupos parlamentarios, propone la
integracion de las comisiones y define quienes ocuparan las mesas directivas de las
comisiones, lo cual impide a los miembros de la comision elegir a sus presidentes,
ademas de tener la facultad de aprobar el anteproyecto de presupuesto anual de la
Camara. Mediante esas facultades, los coordinadores de los grupos aseguran la
disciplina de los legisladores de sus partidos dentro de las comisiones, ya que una
indisciplina puede ser sancionada informalmente mediante la remocion de la
comision y la lealtad puede ser premiada mediante la designacién como presidente o
secretario de alguna comision relevante o con presencia medidtica. En ese sentido,
la ley organica esta disefiada para que el legislador informe y justifique sus acciones

al coordinador de su partido y no a sus electores.

Cuadro 15. Obligaciones en leyes secundarias, nivel colectivo.
Funcion Politico-Administrativa

Ley

Descripcion de la facultad otorgada Sujeto Sancién Funcién

LFSF, art. 67,
VIII.

La comision de vigilancia debe presentar la propuesta | Comision de
de los candidatos a ocupar el cargo de Auditor
Superior y del Titular de la Unidad de Evaluacion.

Vigilancia

N.D.

Politico-
administrativa

LOCGEUM,
art. 14, 4.

Para la conformacion de los Grupos Parlamentarios,
los partidos comunicaran a la Camara a mas tardar el
28 de agosto, la integracion de su Grupo y enviaran:
denominacién del Grupo Parlamentario; listado de
integrantes; y nombre del Coordinador.

Grupos
Parlamentarios

N.D.

Politico-
administrativa

LOCGEUM.
Art. 17

Para la eleccion de Mesa Directiva, los Grupos
Parlamentarios postularan a candidatos que cuenten
con una trayectoria y comportamiento que acrediten
prudencia, tolerancia y respeto en la convivencia, asi
como experiencia en la conduccién de asambleas.

Grupos
Parlamentarios

N.D.

Politico-
administrativa

LOCGEUM,
art. 26

En la primera sesion ordinaria de la Legislatura, cada
Grupo Parlamentario entregara a la Secretaria General:
el Acta de constitucion; las normas de funcionamiento

Grupos
Parlamentarios

N.D.

Politico-
administrativa
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interno; el nombre del Coordinador.

LOCGEUM, La Junta de Coordinacién Politica dispondra una | Grupos N.D. Politico-
art. 29,1y 2. subvencion mensual para cada Grupo Parlamentario, | Parlamentarios administrativa
integrada por una suma fija de caracter general y otra
variable, en funcion del nimero de diputados.
LOCGEUM, Al final de la legislatura, las comisiones deberan | Comisiones N.D. Politico-
45, 6. entregar un archivo con todos los asuntos que les sean | ordinarias de administrativa
turnados. laCDD
LOCGEUM, Las comisiones elaboraran su programa anual de | Comisiones N.D. Politico-
45, 6. trabajo y rendiran un informe semestral de actividades. ?rc(ijigagas de Administrativa
a
LOCGEUM, Las comisiones ordinarias deberan sesionar cuando | Comisiones N.D. Politico-
45, 6. menos una vez al mes. ordinarias de Administrativa
laCDD
LOCGEUM, Para la constitucion de los grupos parlamentarios | Grupos N.D. Politico-
art. 72 deberan presentar: acta constitutiva, nombre del | Parlamentarios administrativa

coordinador y estatutos o normas internas.

d. Las obligaciones que corresponden a la funcion jurisdiccional del Congreso estan

establecidas en el nivel constitucional aunque algunos detalles de procedimiento se

sefialan en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, ahi se

sefiala en su articulo 12, que la Subcomision de Examen Previo procederd en un

plazo no mayor a treinta dias habiles después de presentada la denuncia por

cualquier ciudadano, a determinar si el denunciado es sujeto de esa ley y si la

denuncia contiene elementos de prueba para iniciar el procedimiento de juicio

politico. Sin embargo, en la Camara de Diputados existen casos archivados por méas

de diez afos sin consecuencia legal alguna y las comisiones que forman parte del

proceso no presentan informes sobre el estado que guardan los casos. La Ley

Organica, como se aprecia en el cuadro 16, sefiala la integracion de las comisiones

pero remite a otros instrumentos legales para detallar sus procedimientos®’.

Cuadro 16. Obligaciones en leyes secundarias, nivel colectivo.

Funcién Jurisdiccional

Ley Descripcion de la facultad otorgada Sujeto Sancién Funcion
LOCGEUM, La Comision Jurisdiccional designard a la seccién | Comision N.D. Jurisdiccional
art. 40, 5. instructora encargada de sustancias los procedimientos | Jurisdiccional

de responsabilidades de servidores ptiblicos. C. Diputados.
LOCGEUM, La Comision Jurisdiccional integrard una seccién de | Comision N.D. Jurisdiccional
art. 101, 1. enjuiciamiento encargada de las funciones a que se gju:i;dicc(ijonal
el Senado

refiere la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos.

%" |La mas reciente reforma al articulo 69 constitucional, en 2008, establece que cada una de las cdmaras
realizara el andlisis del informe presidencial y podra solicitar al Presidente de la Republica ampliar la
informacién mediante pregunta por escrito y citar a los Secretarios, Procurador y directores de las entidades
paraestatales a comparecer y rendir informes “bajo protesta de decir verdad”, lo cual equivaldria a darle
personalidad jurisdiccional al Pleno y a las comisiones. Sin embargo, no existe ninguna prevision legal sobre
los posibles efectos de que estos funcionarios no se conduzcan en esos términos. Por tanto, la omision de una
reforma al codigo penal vuelve inaplicable la disposicion constitucional.
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El Congreso cuenta aun con sofisticados instrumentos de fiscalizacion de las acciones del
Ejecutivo y de servidores publicos de los otros poderes, mientras que los instrumentos de
control intraorganicos en el nivel individual o de sancion para los legisladores son débiles y
omisos. Una de las caracteristicas que permanecen en la legislacion de fiscalizacion es que
la Auditoria Superior de la Federacion, a pesar de su autonomia de gestion, no lo es
completamente y tiene que rendir cuentas a la Comision de Vigilancia. Esa comisién, por
su composicion, temporalidad e intereses, puede seguir criterios que no son necesariamente
técnicos sino politicos o partidarios y no existe prevision legal alguna para que evitarlo.
Uno de sus instrumentos de control a las acciones de la Auditoria es la existencia de una
Unidad de Vigilancia que esta facultada para sancionar a servidores publicos de la ASF,
pero estas sanciones deberan ser aprobadas por la Comision de Vigilancia. La pregunta
sigue presente: ¢a quién rinde cuentas la Comision de Vigilancia? No rinde cuentas al Pleno
de la Camara o a la Conferencia para la Programacion de los Trabajos Legislativos pues
ninguna le sanciona formal o informalmente. Los Gnicos con poderes informales de sancion
son los coordinadores parlamentarios de los partidos ya que estan facultados para solicitar
la remocion de los miembros de sus respectivos partidos en las comisiones. Asi, esa y otras
muchas comisiones rinden cuentas a quienes cuentan con los instrumentos para sancionar

sus acciones. Los ciudadanos no cuentan con esas herramientas.

En la revision de las obligaciones en leyes secundarias para el Congreso se puede concluir
que la constante es la ausencia de sanciones al incumplimiento de esas obligaciones, por el
gjercicio de cualquiera de sus funciones. En contraste, y como se advierte también en el
nivel constitucional, es elevado el nimero de responsabilidades en materia de controles

interorganicos hacia el poder Ejecutivo y otros érganos.

ii. Obligaciones individuales en leyes secundarias.
El estatus del legislador es el conjunto de derechos, deberes y garantias que definen el
mandato representativo de aquéllos, es decir, su posicion juridica en tanto que miembros
del 6rgano legislativo (Cobreros y Sainz, 1991: 102, citado por Fernandez, 2003). Es

necesario hacer este repaso porque en la tradicion del derecho parlamentario y
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constitucional, la inmunidad que le otorga por sus dichos y acciones debe ser
exclusivamente con el fin de brindar independencia y otorgarle al representante popular las
condiciones minimas de libertad politica frente a otros 6rganos del Estado. Sin embargo,
bajo esta proteccion puede haber excesos en la conducta del legislador que no estén
relacionadas con su actividad parlamentaria o su libertad para emitir opiniones. Cuando no
existe claridad en los limites de la inmunidad parlamentaria, un legislador puede cometer
excesos o0 abusar del fuero constitucional. Ese es el caso de México donde no hay claridad
sobre las fronteras legales del fuero y donde el marco juridico mexicano otorga un régimen
de excepcion para el legislador al exentarlo de posibles sanciones en tanto no se realice un
juicio politico. En lo que respecta a la conducta de los legisladores, el Presidente de cada
camara estd facultado para aplicar sanciones a los legisladores. Sin embargo, sus
instrumentos de sancion son debiles e imperfectos y la voluntad para su aplicacion,

practicamente nula.

Por otro lado, el legislador realiza una serie de actividades que no estdn formalmente
atribuidas como parte de su responsabilidad parlamentaria. La “gestion” es una actividad
tradicional que el Diputado o Senador realiza cotidianamente a través de su accion politica
y social a nivel local o regional, como interlocutor de grupos de interés y como vocero de

sectores o actores locales.

Lo que se observa en el cuadro 17 son las obligaciones a las que estan sujetos en lo
individual los legisladores. A partir de su andlisis se puede deducir cbmo muchas de las
actividades que desempefian los diputados y senadores no son producto de un mandato

legal sino una consecuencia de la actividad politica y de la practica parlamentaria.

Cuadro 17. Obligaciones en leyes secundarias, nivel individual.

Ley Descripcion de la facultad otorgada Sujeto Sancién Funcion
LOCGEU | EIl Presidente de la Camara podré requerir a los senadores | Senadores Descuento de | De control
M, art. | faltistas, a concurrir a las sesiones de la Camara y aplicar, dieta.
67,1,]. en su caso, las medidas y sanciones procedentes.
LOCGEU | El Presidente de la Mesa Directiva es el Presidente de la | Presidente de | Destitucion Politico-
M, art. 22 | Cémara de Diputados y expresa su unidad. Garantiza el | la Mesa por dos | administrativa
fuero constitucional de los diputados y wvela por la | Directivade | terceras
inviolabilidad del Recinto Legislativo. la Camara de | partes del
Diputados Pleno.
LOCGEU | El Presidente de la Cémara dispondra la elaboracion | Presidente de | Destitucion Politico-
M, art. inmediata del Bando Solemne de Presidente Electo cuando | la Mesa por dos | administrativa
23, 2. sea declarado por el Tribunal Electoral, darlo a conocer al | Directivade | terceras
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Pleno y ordenar su publicacion en el Diario Oficial. la Camara de | partes del

Diputados Pleno.
LOCGEU | Corresponde al Presidente de la Junta de Coordinacién | Presidente de | N.D. Legislativa
M, art. Politica poner a consideracion de la Conferencia criterios | la Junta de
36, 1, para la elaboracion del programa de cada periodo de | Coordinacion

sesiones, teniendo como base la agenda presentada por los | Politica
grupos parlamentarios, y disponer la elaboracién del
anteproyecto de presupuesto anual.

LOCGEU | EI Presidente de la Cdmara requerird a los diputados que no | Presidente de | N.D. Representacion
M, art. asistan, a concurrir a las sesiones de la Cdmara y debera la Camara de
23, n). comunicar al Pleno las medidas o sanciones que aplique. Diputados
LOCGEU | Los miembros de las comisiones estan obligados a acudir | Diputadosy | Sustitucion Representacion
M, art. puntualmente a sus reuniones y sélo podran faltar por causa | Senadores temporal 0
44,1,y justificada y debidamente comunicada. definitiva de la
105. 1. c0n_1|_S|0n a
' solicitud  del
coordinador
del GP
LOCGEU | Diputados y Senadores serdn responsables por los delitos | Diputadosy | Desafuero. Jurisdiccional
M, art. que cometan durante el tiempo de su encargo y por los | Senadores
11, 1. delitos, faltas u omisiones en que incurran, no podran ser

detenidos hasta concluido el procedimiento constitucional.

Con respecto a otras esferas sobre las cuales el legislador no informa y no se tiene una sola
prevision en las leyes secundarias, destaca la responsabilidad que deben tener los
legisladores para informar sobre el ejercicio de los recursos publicos de manera directa. Los
legisladores reciben subvenciones mensuales en materia de gestion legislativa, tarjetas para
no pagar las cuotas en autopistas nacionales, vales de comida y boletos de avion mensuales,
reembolso de gastos por medicamentos y otros gastos médicos, entre otros que se detallan

en la seccion 2.3 de este capitulo.

Segun la Ley Orgéanica del Congreso, los legisladores son responsables Unicamente por
ausentarse del Pleno o de las comisiones sin “causa justificada”, pero su eventual
sustitucion de las comisiones depende de la voluntad del coordinador parlamentario de su
partido politico. La Ley Organica permite a los lideres partidarios en ambas cdmaras
controlar el comportamiento de sus legisladores ya que le permite solicitar la sustitucion en
las comisiones, de los legisladores de su partido, sea por faltas o por cualquier otra razon,

sin mayor restriccion que su propia voluntad.
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C. OBLIGACIONES EN NIVEL REGLAMENTARIO
En marzo de 1934 se aprob6 un Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos para normar el procedimiento legislativo. Con
minimas reformas (la Gltima en 1981), ese reglamento permanece “vigente” pues no ha sido
abrogado por alguno nuevo, pero en la practica parlamentaria se aplica fundamentalmente
en lo relativo al debate y a los procedimientos de votacién y aprobacion de leyes y

decretos?,

En julio de 2007 se publicé la reforma constitucional en materia de acceso a la informacion,
la cual establece que toda la informacion que posea cualquier autoridad, entidad, érgano y
organismo federal, estatal y municipal, es publica (salvo en casos de reserva o datos
personales), que toda persona tiene el derecho de acceso gratuito a la misma y que en su
interpretacion siempre regird el principio de maxima publicidad. A las entidades se les
otorgd un periodo de un afio a partir de esa fecha para adaptar sus respectivas leyes para
garantizar el ejercicio de ese derecho. Las obligaciones establecidas en estos reglamentos y

acuerdos también se presentan en dos niveles: colectivo e individual.

i. Obligaciones reglamentarias colectivas.
Como se aprecia en el cuadro 18, del analisis de las disposiciones en el nivel reglamentario
o de acuerdos internos del Poder Legislativo, se desprende que aun cuando se asumen
responsabilidades para transparentar informacion de carécter legislativo, los procesos e
informacion para la adopcion de esas decisiones ain son materia inaccesible al pablico. De
la misma forma, los mandatos autoimpuestos por las cAmaras del Congreso no sefialan
cuéles podrian ser las sanciones que puedan ejercer las respectivas Mesas Directivas o los
organos de gobierno, lo cual genera, consecuentemente, que la concentracion de sanciones
informales se otorgue a los coordinadores de los grupos parlamentarios quienes pueden
retirar o modificar la composicion de integrantes de comisiones e incluso de las mesas

directivas de las comisiones, de la misma forma que la Junta de Coordinacién Politica de

28 Un ejemplo claro de una de las disposiciones reglamentarias del proceso legislativo que no se respetan es el
plazo de cinco dias que una comisidn tiene para dictaminar los asuntos que le son turnados, segun el art. 87
del Reglamento Interior del Congreso.
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cada cdmara, integradas por los coordinadores de partidos, asumen el control discrecional
de qué informacion es reservada y cual es publica, sin que exista la posibilidad de recurrir a

instancias externas al Poder Legislativo para objetar sus clasificaciones®.

Cuadro 18. Obligaciones en Reglamentos y Acuerdos, nivel colectivo.

Ley Descripcion de la facultad otorgada Sujeto Sancién | Funcién
RTCD El Organo Rector presenta a la Camara y al Consejo, J .
- L ucopo Cémara
art. 10, informes semestrales (enero y julio) y un programa anual de - N.D. De control
s de Diputados
1.y 22. actividades.
Toda normatividad y documentos generados por el Organo
RTCD . y 9 P - g Jucopo Camara
art. 15 Rector deben divulgarse en la Gaceta Parlamentaria y en el | Dips. N.D. De control
portal de Internet de la Camara.
RTCD, | El Consejo informa semestralmente sobre politicas
art. 24, institucionales de transparencia, acceso a la informacién y Consejo N.D. De control
1. proteccién de datos personales.
RTCD La normatividad y documentos generados por el Consejo
art 24’ deben divulgarse en la Gaceta Parlamentaria, y en el portal de Conseio N.D De control
9 e Internet de la Camara dentro de los diez dias habiles ) "
: siguientes a su expedicion
RTCD Toda informacion en poder de la Cdmara se presume pablica | Secretaria
t 4 4’ y debe estar asequible, salvo la reservada y datos personales General de la N.A. De control
art. 4. protegidos. CDD.
Las Comisiones y Comités deben incluir en el informe
RTCD semestral la informacidn sobre integrantes, sesiones, actas, Comisiones
dictdmenes, minutas, iniciativas y puntos de acuerdo, asi N.D. De control
art. 53 L CDD
como el estado en que se encuentren, y ejercicio del
presupuesto.
La Camara debera poner a disposicién del publico la
informacion sobre su estructura, facultades, directorio,
orden del dia de sesiones, la Gaceta Parlamentaria y el
Diario de Debates, iniciativas de ley y proyectos, registro de
APTS, asistencia de senadores a sesiones de_p!e_no y comisiones, Camara de
sentido de votos, remuneracion, domicilio de Unidad de N.D. De control
art. 4. i . g L Senadores
Enlace, metas y objetivos de las areas, servicios y trdmites
que se ofrecen, asignacion y ejercicio presupuestal,
resultados de auditorias, contrataciones, marco normativo,
informes, mecanismos de participacion ciudadana, informes
de viajes oficiales e informe semestral de presupuestal.
La Cémara elaborard anualmente un informe publico de las
actividades realizadas para garantizar el acceso a la .
AT-;S’ informacion, siguiendo los lineamientos establecidos en el g:rzg?jr:rss N.D. De control
art. articulo 62 de la Ley, del cual deberan remitir una copia al
Instituto Federal de Acceso a la Informacion.
APTS, La Mesa Directiva de la Camara integrard una Unidad de Mesa Directiva N.D. De control

% Un estudio realizado por el CIDE a peticion del IFAI sefiald lo siguiente: “en lo que respecta al grado de
correspondencia entre los principios de publicidad y transparencia y el disefio institucional, notamos que en el
Senado de la Republica se ha puesto mayor énfasis en aspectos de calidad institucional en detrimento del
cumplimiento de las obligaciones de transparencia. La Cadmara de Diputados, por su parte, muestra un grado
de correspondencia significativamente bajo, pues no sélo ha sido incapaz de cumplir con la publicacién de
datos formales de la organizacion, sino que tampoco ha podido incorporar a la transparencia en el disefio de
sus unidades, ni en los esfuerzos institucionales en la materia [...] los dos drganos legislativos han fallado en
los esfuerzos de publicacion de informacion en la Internet. Esto es, ambas organizaciones no han sido capaces
de dar cumplimiento a las obligaciones de transparencia, a pesar de contar con herramientas normativas que
pudieran reglamentar el manejo de la informacion en dichas organizaciones” (CIDE-IFAI, 2006: 73-74).
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art. 11 Enlace que recabard y difundira la informacion. del Senado

La Comision de Administracion fungira como Comité de

Informacién y coordinara y supervisara las acciones de Comision de
APTS, . . . A S . .

t 12 transparencia, conf_lrmara, modlflcara 0 revocara la Administracion N.D. De control

art. clasificacion de la informacion hecha por los titulares de las del Senado

entidades de la Camara.

La Camara contard con un Comité de Garantia de Acceso y -

. L . . Comité de
APTS, Transparencia de la Informacién que conocera y resolvera Accesoa la
art. 14y | los recursos de revision y hara del conocimiento de la o N.D. De control
. : . - Informacion del
17 Contraloria del Senado las infracciones a la Ley, y rendira
- Senado

un informe anual.

El Organo Rector (de Transparencia) es la instancia

encargada de establecer las politicas institucionales en .

- . - PR Organo Rector

materia de transparencia, acceso a la informacion publica y de

RTCD, proteccion de datos personales en la Camara. Se integra por . Politico-
. . Transparencia N.D. L .

art. 10. un Presidente, vocales (los coordinadores de todos los grupos de la Camara de administrativa

parlamentarios) y cuatro consultores (el Secretario General, Dioutados

el Contralor, el Director de Asuntos Juridicos y el Titular de P

la Unidad de Transparencia de la Camara).
RTCD, 5 : i , "

Los érganos de; la Cama}r,a deben_de5|gnar a los responsables Todos 6rganos Politico-
art. 48, de procesar la informacion, tramitar y desahogar las de la C3 N.D. . .
1 solicitudes. e la Camara administrativa

En 2009, sigue vigente el acuerdo parlamentario que el Senado aprob0 seis afios atras
donde sefialaron que tal disposicion era temporal y tendria vigencia “hasta que el Pleno
emita las disposiciones legislativas que correspondan”. En virtud de que no existen
mecanismos de sancién que obliguen al Senado a adaptar sus normas a la reforma
constitucional, los procedimientos legislativos opacos y la escasez de informacion

administrativa siguen prevaleciendo en esa institucion.

Por su parte, el 6 de abril de 2009 se public6 el Reglamento de Transparencia, Acceso a la
Informacién Publica y Proteccion de Datos Personales de la Camara de Diputados, que
obliga a la propia Camara a tener disponible al publico toda la informacidn legislativa que
se genere. En los hechos lo que esta disponible al publico son las iniciativas, dictdmenes,
minutas y decretos, ademas del Diario de los Debates y la Gaceta Parlamentaria, que
contienen informacion relevante como las votaciones nominales, el debate del Pleno y el
orden del dia. Mientras que no se hace publica, y a pesar de estar estipulado en el Acuerdo
para la Transparencia del Senado, informacion importante como la asistencia, debate y
votacioén en comisiones y lo relativo a la distribucion y ejercicio del presupuesto (ver
seccién 2.3). El cuadro 18 presenta las disposiciones tanto de ese reglamento como del
citado acuerdo parlamentario del Senado en la materia. La novedad del reglamento recién

aprobado es la creacion de un Consejo, nombrado por la propia Camara, que tiene la
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capacidad de determinar en ultima instancia sobre la clasificacion de informacion. Sin
embargo, para que un asunto llegue a esa ultima instancia deberan pasar al menos otras dos
instancias de revision, controladas por los coordinadores de los grupos parlamentarios en la

Camara.

ii. Obligaciones reglamentarias individuales.
El estatus del legislador en Meéxico le permite, dentro de la ley y sus normas
reglamentarias, actuar con absoluta irresponsabilidad. Mientras se conduzca con apego a las
practicas disciplinadas de su partido politico, su desempefio en la legislatura no se vera
afectado. Uno de los pocos esfuerzos por normar el comportamiento legislativo y hacer
accesible al publico las actividades que realiza cada legislador se supondria que es el
Reglamento de Transparencia que, en el analisis literal de su contenido, nos hace ver que
opera en contrario pues concentra en manos de los coordinadores parlamentarios las
directrices y politicas en materia de transparencia en la Cdmara de Diputados, al igual que

en el Senado.

El cuadro 19 presenta las obligaciones que ambas disposiciones reglamentarias en materia
de transparencia atribuyen en lo individual tanto a los legisladores como a los servidores

publicos de los 6rganos parlamentarios.

Cuadro 19. Obligaciones en Reglamentos y Acuerdos, nivel individual.

Ley Descripcidn de la facultad otorgada Sujeto Sancién Funcion
RTCD, Los Coordinadores de los Grupos Parlamentarios estan Coordinadores | N.D. De control
art. 51 obligados a publicar la informacién a que se refiere la de los Grupos

ley de Transparencia. Parlamentarios
RTCD, Los Grupos Parlamentarios deben presentar al Organo Coordinadores | N.D. De control
art. 54. Rector informes semestrales sobre custodia y de Grupos

condiciones de los vehiculos, espacios fisicos, bienes Parlamentarios

muebles e inmuebles, y asignacion y destino final a

detalle de los recursos econémicos y materiales que se

les provea institucionalmente.
RTCD, Cuando exista informacién considerada como Titulares de N.D. De control
art. 80 confidencial, los titulares de los 6rganos deben remitir la | todos los

informacion y prueba de riesgo en 5 dias habiles al organos

Organo Rector, para su resolucion en dos dias habiles.
APTS, Las entidades de la Camara obligadas a proporcionar Servidores En términos de | De control
art. 9 informacion de su quehacer pablico son los Organos de | Pblicosde la | laLeyde

Gobierno, Grupos Parlamentarios, Comisiones y Camara de Responsabilida

Comités, I1L del Senado, Secretarias Generales, Senadores des O.'Z

Tesoreria, Contraloria Interna, Coordinaciones de ﬁggﬂ Cgsres

Comunicacion y Asuntos Internacionales, Direcciones
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y Unidades.

APTS, Las entidades de la Camara elaboraran semestralmente y | Servidores N.A. De control

art.22 | por rubros tematicos un indice de los expedientes | publicos
clasificados como reservados que debera indicar como se | fitulares de
generd la informacion, la fecha de su clasificacion, su entidades
fundamento, el plazo de reserva y, en su caso, las partes | ones
de los documentos que se reservan. En ningln caso el
indice sera considerado como informacion reservada.

Conviene enfatizar que mientras que el acuerdo del Senado prevé fincar responsabilidades a
aquellos servidores publicos y legisladores que no pongan a disposicion del publico la
informacion prevista por la Ley y el propio Acuerdo, a diferencia del detallado reglamento
de la Camara de Diputados que no cuenta con un capitulo de sanciones o responsabilidades
aplicables a legisladores.

2.3. Las cuentas del Poder Legislativo en México

A. El marco juridico del gasto del Congreso en México

Para garantizar la autonomia de los poderes Legislativo y Judicial, la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria sefiala que estos poderes deberan aprobar sus
respectivos proyectos de presupuesto y enviarlos a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico para ser integrado al proyecto de Presupuesto. La ley no sefiala cuales deberan ser
los procedimientos para hacerlo pero si mandata que debera ajustarse a los principios de
eficiencia, eficacia y transparencia y observar los criterios generales de politica econémica.
El Poder Legislativo norma este procedimiento en su Ley Organica en la cual se atribuye a
la Junta de Coordinacion Politica la aprobacion del anteproyecto presupuestal. Para su
elaboracion, la Junta se apoya en un comité de administracion “cuya presidencia debera
recaer en un Diputado del mismo Grupo Parlamentario de quien presida aquella” segln la
propia Ley. Con esta coincidencia de presidencias tanto del comité como de la Junta, se
disminuyen las posibilidades de contar con mecanismos de control interorgénico. El
Presidente de la Junta tiene la atribucion de disponer la elaboracion del anteproyecto de
presupuesto anual y, una vez aprobado por la Junta y el Pleno, se debera enviar al Ejecutivo
para su integracion al proyecto que debera aprobar el Pleno de la Camara de Diputados en

los términos del articulo 74 constitucional.
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Por su parte, la Camara de Senadores no tramita el anteproyecto de presupuesto mediante la
Junta de Coordinacion sino a traves de la Mesa Directiva del Senado. EI documento es
elaborado por la Comisién de Administracion y para este efecto sirve de apoyo a la Mesa
Directiva que, a diferencia de la respectiva en la Camara de Diputados, si puede estar
presidida por el coordinador de algun grupo parlamentario. Esta diferencia puede parecer
minima pero resulta sustantiva si se observa que en ambos casos los controles politicos
internos son débiles. Como lo afirma el propio Secretario General de la Camara de
Diputados, la Junta de Coordinacion Politica “es el érgano que actda practicamente como el
Consejo de Administracion de la Camara a través de su 6rgano ejecutor que es el Comité de
Administracién” (ANOMAC, 2008).

La opacidad con que tradicionalmente se condujeron los asuntos del Poder Legislativo se
justificaron mediante la inexistencia de un marco regulatorio efectivo. Desde 1934 y hasta
1979 (cuando se aprobo la Ley Organica del Congreso), la Unica normatividad interna del
Congreso era el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General. La contraloria
interna de las camaras del Congreso no estaba prevista ni en la Ley ni en su reglamento. Un
acuerdo parlamentario de la Gran Comision reconocia su creacion, sin embargo, esa
debilidad en su fundamento juridico le otorgd capacidades muy limitadas para ser un
efectivo control interno. Es a partir de 1999 cuando se reforma la Ley Organica y se
fundamenta legalmente la existencia de una Contraloria Interna, tanto para la camara de

Senadores como para la de los Diputados.

La aprobacién de la Ley de Transparencia deton6 una serie de medidas adoptadas al interior
del Poder Legislativo con el fin de institucionalizar sus procedimientos y dotar de una
mayor eficiencia en el uso de los recursos del Congreso. Durante la LX Legislatura (2006-
2009) ambas camaras avanzaron en la elaboracion de instrumentos normativos para regular
el trabajo de las areas administrativas. Hasta ahora, contar con normatividad en materia
administrativa es un avance, pero el reto mas importante es su efectividad, cumplimiento y
la transparencia en el uso de los recursos. No basta apegarse al marco juridico ahora que
éste existe, sino hacerlo con honestidad, transparencia y voluntad politica para evitar el

dispendio.
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B. ¢Cuanto y en qué gasta el Poder Legislativo?

Todo legislador tiene derecho a un ingreso mensual denominado dieta. Para los diputados
el monto a 2009 es de $77,745 pesos mensuales. A esto se debe sumar una prestacion que
se llama “asistencia legislativa” por $45,786 pesos mensuales que el legislador puede
ocupar en sus actividades de vinculacion ciudadana o simplemente asumirlo para sus gastos
sin necesidad de comprobacion o justificacion alguna, ademas de una percepcion adicional
denominada “atenciéon ciudadana” por $28,772 que igualmente viene integrado a su
percepcion mensual y sobre la que tampoco requiere justificacion o comprobacién. En total,
un diputado percibe mensualmente $152,303 pesos. Para los senadores, el monto de su
dieta en 2009 era de 126,800 pesos y, aunque se argumenta que los senadores no recibiran
ninguna prestacion economica adicional, reciben, al igual que los diputados, beneficios a
través de las subvenciones de los grupos parlamentarios para apoyar su gestion legislativa,
como son vales para el pago de alimentos, tarjetas de pago de carreteras y autopistas,
pasajes aéreos nacionales a su lugar de origen, apoyo para la contratacion de personal de
apoyo con cargo al grupo parlamentario, servicio telefénico ilimitado nacional, seguro de
gastos médicos™, gratificacion de fin de afio de 40 dias de dieta, fondo de ahorro o seguro
de separacion individualizado, seguro colectivo de vida, aguinaldo, apoyo para informes de
gestion, gastos funerarios de beneficiarios, ademas de otros gastos que acuerde cada
legislador con su coordinador. Estos beneficios son incuantificables e incuantificados en los
documentos del Poder Legislativo ya que se presentan agregados y su desagregacion por

legislador es imposible de obtener, asi sea mediante la Ley de Transparencia.

La discrecionalidad de los gastos del Poder Legislativo en Meéxico puede resultar
escandalosa. La Ley de Transparencia y los Acuerdos Parlamentarios en la materia no han
sido obstaculo para que la asignacion de recursos en el Congreso siga siendo libre, dependa
exclusivamente de los coordinadores parlamentarios y sobre la que no haya una explicacion

que justifique el uso de recursos en diversas materias. Sin embargo, los beneficios

%0 En 2006, el total en gastos médicos cubiertos tan sélo por la Camara de Diputados fue de 34.8 millones de
pesos pagados a una aseguradora. Segun calculos del Secretario General de la Cdmara de Diputados, el gasto
antes de la LX legislatura oscilaba en los 80 millones de pesos anuales ya que no existia ningln tipo de
restriccion para el reembolso de los gastos médicos.
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personales que obtienen los legisladores no son el gasto més oneroso del 6rgano legislativo,
sino el aparato administrativo que a lo largo de los afios ha acompafiado la tarea del
Congreso. Se estima que la Cdmara de Diputados tiene 5,745 empleados de los cuales el
33% es de base sindicalizado, el 30% es personal temporal por honorarios y casi el 20%
son funcionarios de mandos medios y superiores; a pesar de que desde 2000 se cuenta con
un Estatuto para la Organizacion Técnica y Administrativa y del Servicio de Carrera de la
Camara de Diputados, éste fue anulado por la LVIII Legislatura (2000-2003) con el fin de
evitar los controles internos para la asignacion de puestos administrativos al interior de la
Camara mediante cuotas partidistas. La consecuencia de su anulacion ha sido la poca
profesionalizacién del personal administrativo y el sometimiento de los mismos a los
intereses de los grupos parlamentarios y que la sistematizacion de procesos internos
presente serios obstaculos, entre los que destaca la elaboracion del presupuesto interno,
cuya sistematizacion es nula ya que la elaboracion del Presupuesto interno de la Camara se

realiza, en su totalidad, manualmente.

Evolucién del Presupuesto del Poder Legislativo 1994-2009
Porcentaje respecto del Gasto Neto del Sector PUblico Presupuestario
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Fuente: Elaboracion propia con informacién de la Unidad de Finanzas Publicas de la Camara de Dip. y del D.O.F.

El presupuesto del Congreso ascendid a 9.3 mil millones de pesos en 2009 que representa el
.3% del gasto total nacional. La evolucion del presupuesto de la Camara no ha aumentado
significativamente y el porcentaje respecto del gasto nacional ha oscilado entre .27 y el .3

del gasto total. Aunque parece minimo en términos porcentuales respecto del monto que
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ejerce el gobierno federal, eso no justifica que los recursos no estén debidamente
fundamentados, que no haya transparencia en su ejercicio, que las decisiones sobre el gasto

sean discrecionales y que no haya sanciones por el uso indebido.

En 1998 se cred un primer centro de estudios especializado en finanzas publicas, con el fin
de contar con un 6rgano de apoyo técnico para que la Camara de Diputados contara con
mejores herramientas para influir en el proceso presupuestario®. Quedaba claro a la
mayoria opositora de esa camara que no bastaba con tener la facultad legal para modificar
el presupuesto si no tenian la capacidad técnica y el conocimiento para hacerlo.
Posteriormente, se fueron creando mas centros de estudios® con el fin de apoyar la tarea
legislativa y, por su parte, el Senado reorganizd el existente Instituto de Investigaciones
Legislativas y en 2008 emitié un nuevo reglamento que no modificé la estructura, lineas de
investigacion y procedimientos para los nombramientos internos, los cuales siguen
dependiendo de los coordinadores de los grupos parlamentarios. Sin embargo, el proceso de
profesionalizacién y alto nivel de especializacion de su personal sigue siendo una tarea
pendiente®, a pesar la carga presupuestal que representan (139.9 millones de pesos
anuales). Estos centros representan un significativo avance para que el Poder Legislativo
cuente, hacia el mediano plazo, con unidades de apoyo en su tarea legislativa. Algo muy
diferente sucede con las actividades que se desarrollan al interior de los grupos
parlamentarios donde no existe transparencia en el uso y asignacion de recursos publicos y
donde las partidas que son asignadas a los partidos son mucho mas elevadas que un centro
de estudios. El gasto en los centros de estudio representa un minimo comparado con las
subvenciones que se otorgan a los grupos parlamentarios en cada Camara. El rubro de
subvenciones de los grupos parlamentarios fue auditado en 2006 por la Auditoria Superior
de la Federacion y se encontré que bastaba la firma del coordinador del grupo

parlamentario para “comprobar” y “justificar” el gasto. Mayor opacidad en el uso de los

%1 E| centro fue creado para “auxiliar a las comisiones ordinarias de dictamen legislativo con competencia en
cuestiones de la hacienda publica, asi como a los grupos parlamentarios y diputados que requieran de apoyo
técnico para el mejor desarrollo de sus funciones” segun la propia Cdmara de Diputados (ASF, 2006:22).

%2 En 1999 se crearon también los centros de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias y el de
Estudios Sociales y de Opinién Publica; en 2005 los centros de Estudios para el Desarrollo Rural Sustentable
y la Soberania Alimentaria, y de Estudios para el Adelanto de las Mujeres y la Equidad de Género. Todos
adscritos a la Secretaria de Estudios Parlamentarios.

%% Segtin datos de la ASF, s6lo el 3.6% de los trabajadores de la Cdmara de Diputados, pertenece a un Centro
de Estudios.
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recursos publicos es dificil de imaginar. La norma entonces aprobada por la Mesa Directiva
del Senado sefialaba que “la comprobacion del gasto se haré a través de recibo firmado por
cada coordinador de Grupo Parlamentario que recabara la Tesoreria”, igualmente sucedia

en la Camara de Diputados®.

Desde 2008 se cuenta con nuevas normas internas® que han iniciado su aplicacion y adn es
imposible conocer su evaluacion mediante el portal de transparencia de la Camara de

Senadores o de Diputados®.

C. ¢Rinde cuentas el Poder Legislativo respecto del uso de recursos?

La respuesta a la pregunta de esta seccion es muy simple: no. El Poder Legislativo en
México no rinde cuentas sobre el uso de sus recursos. EI marco constitucional, las leyes y la
normatividad administrativa, asi como la estructura del reparto de poder al interior del
Congreso, estan disefiados para concentrar el poder en las manos de los coordinadores
parlamentarios de la mayoria legislativa e impedir, mediante todos los medios posibles,
hacer publicos los pormenores del gasto ejercido por cada coordinador parlamentario, asi
como los criterios para su asignacion. Esto no significa que haya una violacion a la ley o
que existan desviaciones, eso solo podria documentarse mediante una exhaustiva auditoria

realizada por un 6rgano interno de control independiente, autbnomo, con capacidad técnica,

¥ Independientemente de las partidas presupuestales para los gastos ordinarios del Congreso, los grupos
parlamentarios crean partidas para justificar sus gastos, en todo caso, los comprobantes no existen ni mucho
menos las razones que justifiquen rubros como los siguientes: Apoyo a la Fraccion Parlamentaria; Asignacion
adicional a la Fraccion Parlamentaria; para la operacion de Comisiones Legislativas; Apoyo econdmico
especial para el pago de cuotas por incorporaciones al seguro de salud; Apoyo para trabajo legislativo y de
gestion a legisladores; para atender compromisos por término de gestion; Apoyo extraordinario al trabajo
legislativo de la Fraccion Parlamentaria; Asignacion extraordinaria de inicio de Legislatura; Asignacion
extraordinaria para apoyo tecnoldgico; Asignacion especial de apoyo administrativo mensual; Apoyo para el
trabajo legislativo y de gestién; Apoyo extraordinario a la Fraccion Parlamentaria; Apoyos extraordinarios,
adicionales o especiales a la Fraccién Parlamentaria.

% Ambas Camaras del Congreso han avanzado significativamente en el ordenamiento administrativo, aunque
su operacion siga siendo uno de los retos pendientes.

% A la propia ASF se le neg6 el acceso a la informacion que justificaba el uso de recursos para desarrollo de
funciones legislativas de los grupos parlamentarios. Asi lo reporta el 6rgano fiscalizador: “en lo referente a las
asignaciones a los Grupos Parlamentarios, que tuvieron por objeto apoyar el desarrollo de las funciones
legislativas y de gestoria de los Senadores, por un total de 548,870.2 miles de pesos, en que Unicamente se
revisaron los recibos firmados que comprueban la transferencia de los recursos a los Grupos Parlamentarios,
en virtud de que no se proporciond el acceso a la documentacion justificativa y comprobatoria de este gasto,
lo que constituyé una limitante para el proceso de fiscalizacion” (ASF, 2006: 123).
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cuyo titular no responda a los intereses de las elites parlamentarias y sus decisiones sean
previamente sancionadas por los propios sujetos fiscalizados. Esto significa que a pesar de
los avances formales en acceso a la informacion y control de recursos publicos, la
normatividad que se han dado las camaras los exime de rendir cuentas y que para poder

evaluar seria necesaria una auditoria general.

Los incentivos y las sanciones informales estdin en manos de los coordinadores
parlamentarios; la normatividad y los mecanismos formales de sancién estan en manos de
funcionarios cuya permanencia en el cargo depende de la voluntad de los propios actores
fiscalizados; la estructura administrativa ademas de obesa es ineficiente; salvo contadas
excepciones, los d&rganos técnicos de apoyo y de investigacion no han logrado
profesionalizarse; los legisladores y servidores publicos promueven la cultura de la
opacidad y evitan, por cualquier medio, ser sometidos al escrutinio publico. La
normatividad y la tradicién han permitido la discrecionalidad en la asignacion de recursos
y, en caso de desviaciones, las sanciones son débiles en el mejor de los casos. Para un
gjercicio transparente de los recursos publicos, no solo en el Legislativo, se necesita mucho
méas que normas y procedimientos rigidos. Es necesario dejar atrds la cultura politica
autoritaria, la opacidad en la toma de decisiones y la discrecionalidad en la aplicacion de la
ley. Una cultura de rendicion de cuentas se construye con normas, principios, valores y

practicas cotidianas. Sin esto Gltimo, lo primero resulta superfluo.
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3. ¢A quién rinde cuentas el Poder Legislativo en México?

El disefio institucional de la rendicién de cuentas en México y, en particular, de la rendicién
de cuentas parlamentaria es inoperante como sistema. No existe un sistema de rendicion de
cuentas sino responsabilidades aisladas que competen a diferentes autoridades con un
marco juridico contradictorio y omiso. El Gnico aspecto del disefio institucional con niveles
minimos de congruencia, objetivos especificos y procedimientos claros, ha sido el régimen
de fiscalizacion interorganico que el Poder Legislativo ejerce frente a los otros 6rganos del
Estado y en particular frente al Ejecutivo. ElI 6rgano de fiscalizacion de la Camara de
Diputados, aln a pesar de no gozar de plena autonomia, ha logrado alcanzar sus objetivos
para dotar a los legisladores de informacion para evaluar el ejercicio del gasto publico,

aunque las sanciones sigan siendo débiles.

Todo 6rgano del estado y todo servidor publico debe rendir cuentas por su actividad en el
gjercicio de su encargo. Sin embargo, los legisladores mexicanos gozan ademas de fuero
constitucional, de un régimen legal ad hoc que les permite asumir el ejercicio de su encargo
en condiciones excepcionales pues no estan obligados a rendir cuentas a nadie. El
legislador mexicano no puede ser sancionado o premiado por sus electores, en virtud de no
estar permitida la reeleccion inmediata; no esté obligado a informar o justificar sus acciones
o0 decisiones en el Congreso a sus electores, sus distritos electorales u otro. En México, los
legisladores gozan de un régimen juridico practicamente de excepcion por la inexistencia
de sanciones por sus acciones y cuyas actividades ordinarias son dificilmente accesibles al
publico en general debido a la lejania prevaleciente entre la sociedad y sus representantes.
Tanto diputados como senadores cuentan con incentivos para rendir cuentas a sus partidos
politicos y a sus lideres parlamentarios, quienes poseen instrumentos institucionales para
controlar la disciplina partidaria y promover la carrera politica de los legisladores. En un
sistema democréatico donde la posibilidad de una carrera politica exitosa dependa de los
ciudadanos y no exclusivamente de los lideres de partido, un sistema eficiente de rendicion

de cuentas puede ser posible.
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Salvo la funcion fiscalizadora del Poder Legislativo en México, el resto de funciones que
ejerce el Congreso por mandato, esta basado en un marco legal que no propicia la rendicion
de cuentas, ni de los 6rganos parlamentarios en su conjunto ni de sus integrantes. La
practica parlamentaria se rige por mecanismos institucionales que propician la

irresponsabilidad y aislan al Poder Legislativo de la sociedad.

¢Cuéles son las razones que explican la existencia de ese precario sistema de rendicion de
cuentas del Poder Legislativo en México? Los factores causales son maltiples y en distintos
niveles. El impedimento de la reeleccion inmediata de legisladores otorga poderes
extraordinarios a los partidos politicos para controlar el comportamiento de diputados y

senadores.

El marco juridico mexicano ha sido disefiado para que el Congreso exija cuentas pero no
para rendirlas. Aun cuando hay mandatos especificos para los 6rganos parlamentarios y
para sus miembros, al no haber sanciones por su incumplimiento, no puede existir rendicién
de cuentas efectiva. En sintesis, este diagnostico de la estructura de rendicion de cuentas
que se presenta, muestra tres elementos fundamentales por los que se puede concluir que el

Poder Legislativo en México y sus legisladores no rinden cuentas a la sociedad.

Primero, la calidad normativa es pobre porque no regula de manera efectiva el
cumplimiento de las obligaciones parlamentarias. La actividad del Congreso se rige por un
reglamento obsoleto que, en la practica, debe ser sustituido periédicamente por acuerdos
parlamentarios coyunturales y féciles de modificar que impiden al Poder Legislativo tener
un alto grado de institucionalizacion y, aun aquella normatividad actualizada, no identifica
responsables colectivos o individuales por incumplimiento de las responsabilidades que

esté obligado a realizar el Congreso.

Segundo, la calidad institucional es también muy baja. La pluralidad en el Congreso y la
experiencia de gobiernos divididos tuvo efectos positivos y avances en la materia, sin
embargo, este proceso de institucionalizacion se ha estancado en los ultimos afios por la

negativa de los partidos a autoimponerse instrumentos de control y evaluacion de sus
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responsabilidades. Los 6rganos de control interno que dispone el Congreso son débiles y
sus autoridades estan sometidas a controles de caracter politico, los recursos humanos no
son especializados, el aparato burocratico interno es poco eficiente y su personal es
inestable en términos laborales. Adicionalmente, el uso de los recursos institucionales es
controlado exclusivamente por los coordinadores parlamentarios, sin posibilidades de

control externo.

Tercero, la transparencia y el acceso a las actividades del Poder Legislativo no estan
garantizadas de manera efectiva por la Ley ya que ésta carece de mecanismos de coercion.
La participacion ciudadana en el proceso legislativo no esta garantizada, el acceso a la
informacion es muy limitado y la calidad de la informacién a disposicion del publico es
parcial y desorganizada; las decisiones de mayor trascendencia politica y administrativa
siguen siendo tomadas por drganos de élite parlamentaria que sesionan en privado y donde
es imposible el acceso a sus deliberaciones; y, lo que es mas grave, no hay regla alguna que
regule el cabildeo y la participacion de grupos de interés en las actividades del Poder

Legislativo, asi como sus potenciales conflictos de interés en la actividad legislativa.

Una legislatura democratica, funcional, institucionalizada, responsable y eficaz, debe pasar
por un estricto control externo que evalle su funcionamiento y que sancione o premie el
cumplimiento de las actividades parlamentarias para las que fueron electos sus miembros.
Un Congreso sin rendicion de cuentas no solo es inviable en una democracia representativa,
es también un dique que impide la consolidacion democrética y el ejercicio de las libertades
y derechos politicos de la sociedad. Las legislaturas que siguen comportandose como
“clubes” que se autoimponen reglas laxas, sin sanciones, como el Congreso mexicano,
exhiben su menosprecio por la democracia representativa, por las instituciones de la propia

democracia y por los ciudadanos mismos.
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