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No intento negar que una politica secreta
aleja de si a veces algunos inconvenientes;
pero no dudo de que ella a la larga los forma
en mayor numero que los impide; y que de
dos gobiernos que caminan, el uno por las
sendas del misterio, y el otro por las de
la publicidad, el Gltimo tiene una fuerza,

una valentia y reputacién que le hara su-
perior a todas las disimulaciones del otro.

J. BENTHAM (1791)

|. INTRODUCCION

El tema que abordaremos en las paginas si guientes parten de una |
fundamental en un Estado democrético, la necesaria vinculacién en
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400 CECILIA MORA-DONATTO

la funcion de control que desarrolla el Poder Legislativo respecto d
Ejecutivo y el derecho de los legisladores a solicitar y recibir documet
tacion por parte de la administracion publica. Para ubicar dicho ten
empezaremos por sefialar que el control parlamentario, o legislativo
se prefiere, también se desarrolla en los sistemas presidenciales. Me
rece que nadie duda hoy, con el escandalo de la empresa eléctrica |
RON, que el Congreso estadounidense ha desplegado una notable fa
tad de control respecto de los funcionarios relacionados con dicho asul
gue, al parecer, alcanza hasta el propio presidente de los Estados Uni
de América.

Si bien es cierto, que en un sistema presidencial no existe una relac
de confianza directa entre Congreso y gobierno, como sucederia en
sistema parlamentario; también es cierto que en el sistema presidenc
por excelencia, es decir, el estadounidense, el Congreso esta facult:
para desarrollar un gran nimero de actividades de inspeccién, inves
gacion y control sin precedente en otros sistemas parlamentarios.

Fue justamente el modelo estadounidense de relacién entre pode
Ejecutivo y Legislativo, recogido en la Constitucion de 1787, el que
sirvio de referencia al constituyente mexicano. Sin embargo, las pec
liaridades de nuestro sistema politico llevaron al Poder Legislativo a ur
casi inactividad de los instrumentos de control concebidos para la fi
calizacion del Ejecutivo. Algunos otros instrumentos de esta naturale:
fueron incorporandose a lo largo de los afios hasta encontrar en la
forma politica de 1977 un gran impulso tan so6lo detenido por la fuer
disciplina del partido, entonces hegemodnico, que hoy parece, estando
en la oposicion legislativa, mas decidido a fortalecer dicha funcion e
el Congreso de la Unién.

No vamos a detenernos en los distintos instrumentos de control, pu
junto con la mejor doctrina, entendemos que a través de todas las a
vidades que desarrolla el Poder Legislativo se ejerce éste. A pesar
lo anterior, aceptamos que existen mecanismos en los que dicho con
es percibido de una manera mas clara. Asi por ejemplo, los control
de tipo financiero, las comparecencias de los miembros del gabinete,
comisiones de investigacién, las preguntas e interpelaciones, entre otr
Pero coincidirAn con quien esto escribe en que cuando se aprueba
ley, cualquiera que ésta sea, se esta controlado, en gran medida, la
tividad del Ejecutivo y de la administracion.

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/5PwqS3

UNA PROPUESTA PARA EL PODER LEGISLATIVO MEXICANO 401

Después de haber analizado desde diversos ambitos del derecho parlar
tario todos estos instrumentos hemos llegado, entre otras conclusione:s
las siguientes: en nada contribuye contar con dichos mecanismos re
lados de manera limitada en la Constitucidn sino existe una legislacic
expresa que nos ayude a saber cdmo inciden y operan éstos en las
laciones Legislativo-Ejecutivo. Por otro lado, estamos convencidos ¢
que estos instrumentos son insuficientes si no existe un vinculo inqu
brantable entre la funcién de control y la suficiencia de documentacio
elemento objetivo que permite no sélo fiscalizar sino evaluar objetive
mente las acciones del Ejecutivo. Partiendo de estas premisas abordare
el derecho de los legisladores para acceder a la documentacion y archi
de la administracion; empezaremos por distinguirlo de otras institucione
gue aunque puedan parecer similares no deben equipararse al |
recho que debe asistir a todo legislador democrético. Después, abor
remos el tema en la regulacibn mexicana y lo inoperante que tal derec
ha resultado con base en dicha normatividad. La parte propositiva
esta ponencia la encontramos en la construccion dogméatica que de
rrollamos en torno a la legislacion mexicana, partiendo de la posibilida
de contar con un derecho de esta naturaleza.

La orientacion que inspira estas lineas, se funda en la idea de enten
gue el Congreso mexicano debe emprender las reformas legales ne
sarias que permitan que el desarrollo de su funcién controladora s
escrupulosa y constructiva y, al mismo tiempo, contribuya al fortaleci
miento de la incipiente democracia mexicana.

Il. DELIMITACION CONCEPTUAL

Conviene antes de entrar al conocimiento detenido de cémo debe o
rar el derecho de acceso a la documentacién por parte de los legisladc
establecer algunas diferencias, muy suscintas, entre este derecho y
gunos otros derechos y facultades como puederapest derecho de
todo ciudadano a ser informado);, el derecho de los ciudadanos para
acceder a los archivos y registros administratigpsl derecho de pe-
ticién; d) el derecho que asiste a las comisiones y al Pleno de las cama
para ser “informados” ¥) el derecho de los parlamentarios a formular
interpelaciones y preguntas. Con base en las anteriores diferenciaciol
serd mas facil delimitar el derecho que aqui proponemos.
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1. Distincion entre el derecho fundamental a la informacion
y el derecho de los parlamentarios a la documentacion

Después de la reforma a la Constitucion mexicana, del 6 de diciemb
de 1977, que adiciona al articulo 60. la frase siguiente: “el derecho
la informacion seré garantizado por el Estado”; se ha reconocido en e
precepto y particularmente en esta oracion el fundamento constitucior
del derecho a la informacion en México. Lamentablemente, como €
muchas otras areas, la falta de regulacion especifica en la materia
empantanado el verdadero sentido y alcance de ese derecho y, desy
de mas de veinte afios de dicha reforma, todavia hoy los mexicanos
contamos con un marco normativo que les permita acceder a informaci
veraz y oportuna.

No parece, ademas, existir un criterio uniforme para concebir tal d
recho; mientras que en la doctrina mexicana ha prevalecido la idea
gue la garantia fundamental del derecho a la informacién nace con
Declaracion del los Derechos del Hombre e implica el derecho a atraer
informacion, informar y ser informado.a Suprema Corte de Justicia
ha sefalado: “que el derecho a la informacion es una garantia soc
correlativa a la libertad de expresion... y que no se pretendio estable
una garantia individual consistente en que cualquier gobernado, en
momento que lo estime oportuno, solicite y obtenga de los érganos
Estado determinada informacioh”™No es objeto del presente ensayo
abordar lo concerniente al derecho a la informacion, pretendemos |
sélo destacar la indefinicion conceptual en el que se encuentra sino
tablecer que, a nuestro juicio, la mejor forma de comprender el derec
a la informacion es entenderlo como un derecho fundamental reconocic
desde luego, a todos los mexicanos y susceptible de limitaciones y pc
deraciones por el maximo interprete de la Constitucion en sede juri
diccional y a través del juicio de garantias.

1 Carpizo, Jorge, “Constitucién e informaciérConstitucionalismo Iberoamericano
del siglo XXI,UNAM, 2000, p. 37. Lopez Ayllon, Sergio, “El derecho a la informacion
como derecho fundamentalDerecho a la informacion y derechos humandslAM,

p. 168. Gémez-Robledo Verduzco, Alonso y Carpizo, Jorge, “Los tratados internacic
nales, el derecho a la informacion y el respeto a la vida priv&taétin Mexicano de
Derecho Comparadopim. 97, enero-abril de 2000, pp. 10-63.

2 Semanario Judicial de la Federacié®ctava época, agosto de 1992, tomo X,
p. 44.
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2. Diferencias entre el derecho de los parlamentarios a la documentacion
y el de los ciudadanos para acceder a los archivos y registros
administrativos

A la sazon del derecho que antes comentamos cabria enunciar o
derecho que debe asistir a los ciudadanos como es el de acceder a
archivos y registros de la administracion. En diversos paises tal derec
es reconocido como un derecho fundamental que emana directame
de la norma suprema pero, respecto del cual, se establecen diversa
mitantes para su ejercicio y son éstas las que determinan las diferenc
entre tal derecho y el de los legisladores a la documentacion.

El derecho de los legisladores para acceder a la documentacion
se ejerce exclusivamente en relacion con expedientes concluidos, ni
afectan las limitaciones establecidas para los ciudadanos (por ejem|
la declaracion de “materias clasificadas” que no afectaria al Congre
de la Union que tendrian siempre acceso a cuanta informacion reclam
Una diferencia mas entre ambos figuras juridicas radica en que el derec
de los ciudadanos se orienta a la satisfaccion de intereses particulat
mientras que el de los parlamentarios parte del interés general que
el motivo principal del ejercicio de sus funciones.

3. El derecho de peticion no es igual al derecho de los legisladores
a solicitar documentacién

Un derecho mas con el que puede confundirse el derecho de los p
lamentarios a requerir documentacion es el derecho de peticion recor
cido en el articulo 8o. de la Constitucion mexicana. El derecho de p
ticion es uno de los instrumentos que en los sistemas democratic
permiten al ciudadano el contacto con sus representantes. Esto es,
derecho crea una relacién entre el ciudadano y sus representantes. Mi
tras que el derecho de los parlamentarios a la documentacion gen
una relacion entre los legisladores y la administracion publica que pe
sigue recabar datos, informes y documentos, necesarios para el corre
desempefio de su funcién representativa.

Otra diferencia entre ambos derechos radica en que el de los par
mentarios requiere el cumplimiento de los extremos legales o reglame
tarios para su ejercicio, en los que puede intervenir, s6lo para tramitar
algun otro 6rgano parlamentario; situacion que no se exige al derec
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de peticion que puede ser formulado directamente por cualquier ciud
dano, siempre que se haga en forma escrita, de manera pacifica y |
petuosa.

4. El derecho de los parlamentarios a la documentacion es distinto
del derecho de las camaras y sus comisiones a ser informados

Conviene empezar este apartado sefialando que las potestades qu
confieren a los parlamentos no son asimilables a los derechos indi
duales de cada uno de los miembros que lo integran; juridicamente
cabe confundir la naturaleza de un érgano representativo con la de ¢
integrantes; por lo que hace al Poder Legislativo, hay que sefialar g
las potestades que la Constitucion, la Ley Organica y el Reglamento
atribuyen son a éste, con independencia, de que dichas facultades
acometan por los legisladores, de conformidad con los procedimient
reglamentarios previstos para ello.

Desde esta perspectiva en el derecho parlamentario son comunes
actos de las camaras para requerir informacion de la administracion f
blica. En nuestro ordenamiento el parrafo 2 del articulo 93 constitucion
sefiala:

Cualquiera de las Camaras podréa citar a los secretarios de Estado,
procurador general de la Republica, a los jefes de los departamentos
ministrativos, asi como a los directores y administradores de los organism
descentralizados federales o de las empresas de participacion estatal may
taria, para que informen cuando se discuta una ley o se estudie un nego
concerniente a sus respectivos ramos o actividades.

En otros paises con una mayor consolidacion democratica suelen e»
tir un nUmero importante de mecanismos de informacion que se desahog
a través de las llamadas “sesiones informativas”, las cuales se desarro
bien ante el Pleno o ante las comisiones. Pero como sosteniamos al
riormente, éstas son facultades de dichos érganos parlamentarios y, ¢
viene dejar claro que, el legislador, individualmente considerado, go:
de determinados derechos integrados en su estatuto juridico.
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5. El derecho de los parlamentarios a formular interpelaciones
y preguntas es diferente al de solicitar documentacién
a la administracion publica

Los instrumentos estrechamente vinculados a la solicitud de inform:
cion —y con los que hay que evitar confundir las peticiones de doct
mentacidbn— son las interpelaciones y las preguntas orales o escrit
éstas pueden desplegarse bien en las sesiones informativas o estar su
a un criterio de oportunidad que valorara el legislador en lo individual
Las preguntas e interpelaciones poseen un alcance politico inmedic
del que, desde luego, carece el requerimiento de documeritdén.
primeras se formulan de manera directa y publica a los miembros ¢
gobierno cuando comparecen ante las cAmaras o a través de los prc
dimientos reglamentarios y cuya respuesta es publica, en forma esci
u oral ante el Pleno o comision.

Por el contrario, la peticion de documentacion se sustancia sin pub
cidad, en el ambito de las relaciones entre los diputados y la admini
tracion y servird no tanto para el control politico inmediato sino, po
ejemplo, para la mejor preparacion de las iniciativas parlamentarias, |
particular, y al mejor ejercicio de las funciones parlamentarias, en g
neral. Como ha afirmado S&inz Moreno las peticiones de informacid
“sirven no tanto a las funciones de control politico como a la mejo
preparacion de las funciones parlamentarias en general. Tales petic
nes... pueden ser un primer paso hacia un posterior acto de control”

En particular en los parlamentos en donde las preguntas con respue
escrita son instrumentos de control suelen confundirse con las solicituc
de documentacion y aunque observan bastantes similitudes por ser

3 En otro lugar ya hemos dejado constancia de como estos mecanismos puede
deben introducirse en la legislacion mexical@nas selectos de derecho parlamentario,
México, Universidad Andhuac del Sur-Miguel Angel Porrda, 2000, pp. 149 y 150.

4 En el caso de las primeras se trata como sostiene Lavilla Rubira, Juan José,
obtener informacion verbal. “Congreso de los Diputados y demas poderes publicos: |
formacion, control y responsabilidadEstudios sobre la Constitucién espafiola. Home-
naje al profesor Eduardo Garcia de Enterrisladrid, Civitas, vol. 1ll, 1991, p. 2032.

5 “Actos parlamentarios y jurisdiccion contencioso administratiReyista Admi-
nistracion Puablica,nam 115, enero-abril, 1988, p. 246. Por el contrario, Santaolalla
entiende que las preguntas son simples instrumentos de informacion. BV é&eea-
mento y sus instrumentos de informacion (preguntas, interpelaciones y comisiones
investigacion),Madrid, Edersa, 1982.
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buen medio para obtener informacién en la medida en que a través
ellas se suele enjuiciar politicamente la labor del gobierno y que dich
preguntas (y sus respuestas) se publican Bragb Oficial o de debates
del Parlamento, es usual en la practica y en la doctrina considerarlas
mecanismo de control parlamentario de la accion del gobierno, porqt
el ejercicio de las mismas no habilita para acceder a los archivos de
administracion, el parlamentario debe conformarse con la informacié
gue el miembro del gobierno le proporciona.

I1l. LA REGULACION EN EL ORDENAMIENTO MEXICANO DEL DERECHO
DE ACCESO DE LOS LEGISLADORES A LA DOCUMENTACION

Partiendo de nuestra norma fundamental debemos empezar por sefi
que la Constitucion mexicana no reconcede de manera “expresa” dic
facultad, atribucién, prerrogativa o derecho ni a los diputados ni a Ic
senadores; lo cual a nuestro juicio, no influye en la importancia de t
derecho pues creemos que el mismo es, en gran medida, un derechc
configuracion legal que se construye a través del estatuto de los par
mentarios que debe establecerse tanto por la Ley Organica como por
Reglamento del Congreso de la Union. El primero de los anteriores ¢
denamientos regula en su articulo 45:

Los presidentes de las comisiones ordinarias, con acuerdo de éstas, poc
solicitar informacion o documentacién a las dependencias y entidades d
Ejecutivo Federal cuando se trate de un asunto sobre su ramo o se disc
una iniciativa relativa a las materias que le corresponda atender de acuel
con los ordenamientos aplicables.

No procedera la solicitud de informacion o documentacién, cuando una
otra tengan caracter de reservada conforme a las disposiciones lega
aplicables.

El titular de la dependencia o entidad estara obligado a proporcionar
informacion en un plazo razonable; si la misma no fuere remitida, la comisié
podra dirigirse en queja al titular de la dependencia o al ciudadano Presidel
de la Republicé.

6 El articulo 89 de la Ley Orgéanica de 1994 que antecedi6é a la presente sefiala
“Las comisiones podran pedir por conducto de su presidente, a los archivos y oficin
de la nacioén, las informaciones y copias de documentos que requieran para el d
pacho de sus negocios, los que deberan ser proporcionados en términos de ley. La neg
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Por su parte el vetusto Reglamento del Congreso General sefiala
su articulo 89 que:

Las comisiones, por medio de sus presidentes, podran pedir a cualesqui
archivos y oficinas de la nacién, todas las informaciones y copias de doc
mentos que estimen convenientes para el despacho de los negocios, y ¢
constancias les seran proporcionadas, siempre que el asunto a que se refi
no sea de los que deban conservarse en secreto; en la inteligencia de qu
lenidad o negativa a proporcionar dichas copias en plazos pertinentes, au
rizara a las mencionadas comisiones para dirigirse oficialmente en queja
C. Presidente de la Republica.

Con fundamento en la anterior normatividad podemos concluir que
en el mejor de los casos, la prerrogativa que se concede para solici
documentacion y acceder a los archivos y oficinas de la administracic
y de la nacion, es una facultad reconocida a las comisiones que la ejerc
mediante acuerdo, a través de su presidente; su entrega debe hacers
“plazos pertinentes o razonables”; no debe tratarse de informacion
documentacion con caracter de reservada o de la que deba conserv,
en secreto y que, frente a la negativa a facilitar la misma, puede ac
dirse en “gueja” ante el titular de dicha dependencia o ante ¢
presidente de la Republica.

Diversas criticas pueden formularse a la regulacion del derecho de |
legisladores para acceder a la documentacion que obra en poder de
administracion en nuestro ordenamiento juridico. Simplemente sefial
Mos que en principio se trata de un derecho reconocido a las comision
no asi a los legisladores en lo individual, lo cual en si mismo no pare
lo mas indicado, porque de lo que se trata con este derecho es de gen
como lo hemos dicho, una relacién entre el legislador y la administracic
publica. Resulta, por otro lado, completamente inaceptable que la proy
normatividad se refiera a la documentacion e informacion con caract
de reservada o secreta cuando no existe un ordenamiento especificc
la materia (como por ejemplo una ley de secretos oficiales) y aun cuan
ésta existiera, a nuestro juicio, no serian oponibles a los legislador
tales limitaciones; pues éstos, en principio y en todo momento, deb

a entregarlos en los plazos pertinentes, autoriza a la comision para dirigirse en queje
titular de la dependencia o al presidente de la Republica”.
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tener acceso a la documentacion de la administracion publica siemg
gue se cumplan los extremos que mas adelante sefialaremos. Finalme
no parece acertada, por decir lo menos, la situacion prevista, en la |
y el reglamento, ante la negativa de la administracién a proporcionar
documentacion. Parece todavia no quedar claro en México que la re
dicion de cuentas y la exigencia de responsabilidades son presupues
basicos de un Estado democrético.

En el mismo sentido critico debe observarse el deber de la admin
tracion para entregar la documentacién requerida; los términos ambigu
de “plazos pertinentes o razonables” no ayudan a construir una verdad
obligacién a cargo de la administraciébn para proporcionar a las com
siones lo que éstas le estan solicitando. Es evidente que la anterior
gulacién no esta a la altura de las expectativas y de las funciones c
en México se requiere que ejerza el Congreso de la Union. No es ¢
normas ambiguas y faltas de claridad como se construyen las relaciot
entre poderes, al contrario, es justamente la anterior regulacion la g
ha provocado un considerable nimero de negativas por parte del E
cutivo al proporcionar la documentacion que por diversas vias el Col
greso le ha solicitado.

IV. CONSTRUCCION DOGMATICA DE LA FACULTAD DELCONGRESO
A SOLICITAR DOCUMENTACION Y EL DERECHO DE LOS LEGISLADORES
A SOLICITAR DOCUMENTACION Y TENER ACCESO
A LOS ARCHIVOS DE LA ADMINISTRACION

1. La facultad del Congreso a solicitar documentacion

Establecida las diferencias entre el derecho a la documentacién y ot
figuras afines podemos delinear los principios sobre los cuales debe o
rar el primero de éstos y cuales son las consecuencias del mismo pe
antes de adentrarnos a ello, conviene establecer una diferencia mas; ¢
lantabamossupra, que la Constitucion mexicana no regulaba de maner:
expresa ese derecho y dejabamos constancia de las disfunciones leg
gue inutilizan su ejercicio en la practica. Por lo anterior, intentaremo
en las lineas siguientes, y partiendo de nuestro marco normativo, de
rrollar una construccion dogmatica que nos permita precisar en qué cc
siste:a) la facultad del Congreso para requerir documentacibn et
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derecho de los parlamentarios a solicitar documentacion y tener acce
a los archivos de la administracion.

Seflalabamos que, desde nuestra perspectiva, la facultad del Congr
para requerir informacién tiene una inextricable relacién con la funcié
de control que a través de todas su actividades desarrolla el Parlame
en un Estado democratico. En realidad nos referimos a lo que en o
lugar hemos denominado: “el binomio control parlamentario-informa:
cion”. Esto es, la unién que existe entre todas las actividades parlame
tarias por el hecho de ser multifuncionalgsespecialmente entre los
mecanismos de control y la suficiencia de informacién necesaria pa
su ejecuciéon. Como hemos afirmado mas arriba, para ser informado
Parlamento cuenta con sus propios instrumentos (de informacion-tontr
tales como las comparecencias, preguntas, interpelaciones, etcétera)
tendiendo el término informe, en la acepcién més lata, como la “notici
gue se da de un negocio 0 persona” y conectandolo con la posibilid:
de que con dicha informacién se propicie el despliegue de un instri
mento de control.

Sin embargo, cuando nos referimos a la facultad del Congreso a ¢
licitar documentacion estamos aludiendo a ésta como: “documento
conjunto de documentos, preferentemente de caracter oficial, que sirv
...para documentar o acreditar algo”.

Con el objetivo de normar y hacer operativa la facultad del Congres
para requerir documentacién a la administracién puablica, en México,
posible partir de un fundamento constitucional para alcanzar tal fin. E
articulo 73 constitucional faculta al Congreso de la Unién, mediante |
fraccion XXIV, “Para expedir la Ley qué.y las demas que normen
la gestion, control y evaluacion de los Poderes de la Union y de I

7 Siguiendo el sentido que Rubio Llorente les atribugf, La forma del poder
(Estudios sobre la Constitucionyladrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1997,
p. 256.

8 No puede desconocerse que la funcién de control e informacion se encuentr
intimamente relacionadas; como hemos afirmado en otro espacio tal vinculacion devie
de darle un peso especifico a la informacién, pero aceptamos que conceptualmente ¢
diferenciablesCfr. nuestro libroLas comisiones parlamentarias de investigacion como 0r-
ganos de control politicoMéxico, UNAM-Camara de Diputados, 1998. También puede
verse Lépez Guerra, Luis, “El titular del control parlamentand’jornadas de derecho
parlamentario. Problemas actuales del control parlamentakiadrid, pp. 155-178.

9 “...regule la organizacion de la entidad superior de la Federacion y...".
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demas entes publicos federales”. A nuestro juicio, no cabe duda de ©
dicha fraccion autoriza al Legislativo para expedir una ley sobre gestio
control y evaluacion de los poderes de la ufi@e coincidira, asimis-
Mo, en que un requisigine qua norpara controlar y evaluar la gestion
de cualquier ente publico federal y, mas aun de los poderes de la Uni
es la documentacion, ésta ultima es el elemento objetivo que permiti
desarrollar de manera imparcial dichas facultades.

Asumiendo este fundamento constitucional, desde nuestra perspecti
cabria transitar dos caminos para normar dicha facultad del Congre:
el primer sendero y, quiza el mas facil, tendria como objetivo inclui
tanto en la Ley Orgénica como en el Reglamento Interior del Congre:
de la Unién un capitulo atinente a regular, cada uno en su ambito,
facultad atribuida al Congreso para solicitar documentacion. La otra vi
para la normacion de la facultad del Congreso exigiria necesariamer
la promulgacién de una ley especifica en la materia. En todo caso,
opte por una u otra alternativa, ambas deberan encontrar su contrap:s
normativa en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores |
blicos, para obligar a la administracion y sus funcionarios a facilitar ;
documentacioén y, en todo caso, el ejercicio de esta facultad seria ejerc
por los 6rganos que ostentan la representacion del Congreso.

2. Derecho de los legisladores a solicitar documentacion y acceder
a los archivos de la administracion

Por su parte, el derecho de los legisladores a solicitar documentaci
y acceder a los archivos de la administracion implica una construccic
mucho mas compleja, pero igualmente clara, sobre todo, si se le quie
considerar como un derecho fundamental de los legisladores concepc
gue, desde nuestro punto de vista, es la mas adecuada. Nos parece
la mejor forma de llegar a la anterior conclusion, en el ordenamient
mexicano, es desarrollando una interpretacion sistematica de los siguic
tes preceptos constitucionales, claves en todo Estado democratico.

10 Si este argumento no fuera suficiente cabe todavia la posibilidad de interpret
sistematicamente las fracciones XXIV y XXX del mismo precepto que autoriza, ést
ultima, al Congreso “para expedir todas las leyes que sean necesarias, a objeto de h
efectivas las facultades anteriores...”. Se trata de las facultades conocidas como implicit

11 Véase el apartado VI de este ensayo.
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primer lugar el articulo 39 que sefala que la soberania nacional resi
esencial y originariamente en el pueblo y todo poder publico diman
del mismo; reflejo inmediato de este principio democratico son los de
rechos de asociacion para tomar parte en los asuntos politicos del p
regulado en el articulo 90.; el de poder ser votado para todos los carg
de eleccién popular, asi como votar en elecciones populares establecit
en el articulo 35 y el status de legislador que deriva del articulo 51
56 de nuestra carta magna. Resumiendo estos articulos podemos sef
gue en el Estado mexicano los ciudadanos tienen derecho a patrtici
en los asuntos publicos, directamente o a través de sus representar
libremente elegidos en elecciones periddicas por sufragio universal. T
les articulos garantizan, a nuestro juicio, no sélo el acceso a los carg
de eleccién popular, sino, una vez constituidos en representantes de
nacion, los legisladores deben tener garantizado el mantenimiento

dichos cargos sin perturbaciones ilegitimas que les permitan gozar

los mismos derechos para el desarrollo de las funciones que consti
cional y legalmente se les atribuyen.

En suma, por si no fuera suficiente el principio de soberania popul
recogido en nuestra Constitucion que irradia de manera sensible los p
ceptos antes enunciados y que debe permear en todo el ordenamie
juridico; seria suficiente con precisar que del término “representantes
la nacion” —que no puede ni debe escatimarse a los senaderes
deriva, a nuestro juicio, un status especifico para los legisladores cc
sistente, entre otros derechos, en: presentacion de enmiendas, asis
cia a sesiones, inmunidad, inviolabilidad, percibir una asignaciot
economica, derecho de formar parte de los 6rganos de direccion
las camaras, integrar comisiones, formar grupos parlamentarios y p
supuesto recabar informacién y acceder a los archivos de la admin
tracién publica. Se trata, de derechos de configuracion legal que ¢
rresponde crear y ordenar a la Ley Organica del Congreso y una v
creados por dicha norma se integrgso facto,al status propio del
cargo de legislador que podran, sus titulares, al amparo de los articul
antes sefialados defender ante los 6rganos jurisdiccionales. En sur

12 Incluso cabria distinguir a los diputados como representantes de la nacién y a |
senadores como representantes de las entidades federativas, a pesar de las reforma
desvirtuaron la integracién de dicha Camara, pero con esta diferencia la Camara ¢
podria desplegar un control respecto de la politica general en materia federal.
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de unius in officium* en consecuencia no cabe, a nuestro juicio, invoca
la teoria de los interna corporis para desconocer este derecho como ta

A mayor abundamiento, consideramos que el derecho de los par
mentarios a la documentacion y acceder a los archivos de la admin
tracion es préacticamente obvio en un Estado democréatico y se func
mentaria en el principio basico de que no se le puede exigir a L
legislador el cumplimiento pleno y cabal de sus funciones sino se le |
dotado, previamente, de los elementos necesarios para su ejercicio.

Conviene reforzar las anteriores afirmaciones con la preclara difere
cia que atinadamente hace Manuel Aragdn entre control por el Parl
mento y control en el Parlamento. Mientras el primero se concretiza ¢
actos que expresan la voluntad de la Camara. El segundo se materia
a través de diversas actividades individuales de los diputados (o de |
grupos parlamentarios), medios de control, en suma, de la minoria q
pueden y deben activarse, incluso, contra la voluntad de la mayoria
entre los que se incluirian la obtencion de informacion y —agregamc
nosotros— documentaciéh.Por tanto, la facultad del Congreso para
solicitar documentacion esta mas vinculada al control por el Parlamen
y el derecho de requerir documentacion mientras que acceder a los
chivos por parte de los legisladores esta en relacion con el control
el Parlamento. Situacién que, desde luego, en un Estado de partidos ci
reflejo en el Congreso son los grupos parlamentarios, refuerza, co
siderablemente, la figura del diputado individualmente considerado, cc
todo lo positivo que ello puede traer.

Para concluir, y aunque parezca reiterativo, merece la pena remar:
que no es correcto identificar las facultades que la Ley Orgéanica otors
al Congreso como Unicamente atributos del 6rgano, cabe enfatizar, col
sostiene Rubio Llorente, que los parlamentos son “complejos orgar
cos”™® por tanto dicha ley debe contener no solo diversas facultades at

13 Es decir, desde esta perspectiva, la solicitud y recepcion de documentacién
como el acceso a los archivos gubernamentales son parte de las prerrogativas que as
a los legisladores para el mejor desarrollo de las actividades inherentes a su rey
sentacion. Esto es, tal derecho forma parte de lo que se conoce en la doctrina com
estatuto de los parlamentarios, entendido éste como el conjunto de derechos y pre
gativas que en virtud del status de los legisladores le son indispensables para el desar
de sus funciones.

14 Gobierno y CortesMadrid, Instituto de Estudios Econémicos, 1994, pp. 24 y 25.
15 “El Parlamento y la representacion politich"Jornadas de Derecho Parlamentario,
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buibles a distintos 6rganos internos (Mesa Directiva, Junta de Coorc
nacién Politica, etcétera); sino derechos propios de los diputados sing
larmente considerados. De igual manera como sucede con la facul
del Congreso, el derecho de los legisladores debe encontrar en la L
Federal de Responsabilidad de los Servidores Publicos un precepto ¢
obligue a dichos funcionarios a proporcionar la documentacion que s
solicitada por los legisladores o bien, a facilitar su acceso a los archivc
Es el derecho de los legisladores para requerir documentacién y acce
a los archivos de la administracion, el que importa a este ensayo.

3. Los sujetos de la relacién. El parlamentario como sujeto activo

Por todo lo enunciado hasta aqui resulta evidente que el sujeto act
de esta relacién es el parlamentario en lo individual, considerar con
titular de este derecho al legislador singularmente es entenderlo tamb:
como un derecho funcién, esto es, como un derecho “que simultane
mente se deriva y sirve de soporte al ejercicio de la funcion parlame
taria” '® El anterior reconocimiento viene a convertirlo en un derechc
atribuido intuitu personaea los parlamentarios en el ejercicio de sus
funciones’ y por tanto, tal derecho no puede ser desvirtuado ni por e
grupo parlamentario al que el legislador pertenece, ni mucho menos .
los 6rganos internos de las camaras (Mesa Directiva, Junta de Coor
nacién Politica, etcétera). Por consiguiente, cualquier requisito que pue
exigirse legalmente para la tramitacion de una solicitud de document
cion debe ser de “mero tramit€” No debe, a nuestro juicio, quedar
sujeta a ningun érgano interno de la Cadmara un control de oportunid

Madrid, Congreso de los Diputados, 1985, p. 342. Sobre el tema véase también Caam:
Francisco,El mandato parlamentarioMadrid, Congreso de los Diputados, 1991.

16 Solé Tura, Jordi y Aparicio Pérez, Miguel Angiels Cortes generales en el sis-
tema constitucionalMadrid, Tecnos, 1984, p. 77. Sobre el particular puede verse Luca
Murillo de la Cueva, Pablo, “El estatuto de los parlamentaridatlamento y derecho,
Vitoria, Parlamento Vasco, 1991.

17 En consecuencia no puede considerarsele como un acto parlamentario, sino
acto del parlamentario.

18 Sobre las potestades de los 6rganos internos de diversos parlamentos puede v
Cano Bueso, Juan, “Funciones y potestades de la Mesa y de la Junta de Portavoce
el derecho parlamentario de las comunidades auténofadamento y derechd/itoria,
Parlamento Vasco, 1991, pp. 246 y ss.
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sobre la convencion o no de hacer llegar una solicitud de documentaci
a la administracion.

Pese a considerar este derecho como inherente a la calidad de pa
mentario, compartimos la opinidén de que, en aras de dotar de plena ef
tividad al derecho de acceso a los archivos, cuando la documentaci
es abundante, el legislador puede hacerse acompaiiar de expertos e
materia sobre la que verse la documentacion en el entendido de que
exigir demasiado al legislador que conozca de todas las complejas &r
en las que en un Estado contemporaneo interviene la administracic
Cabe acotar que cuando nos referimos a expertos estamos haciendo
sion a los miembros de los 6rganos técnicos y especializados con |
que necesariamente debe contar un Parlamento moderno y eficaz.

A pesar de ser un derecho reconocido al legislador individualmen
considerado; parece correcto que dicha tramitacion la haga la Mesa |
rectiva de la Camara respectiva pero, insistimos, el papel de dicho 6rge
parlamentario es simplemente formal; sélo cabria la falta de tramitacic
de la misma en dos supuestos, a saber: por la inobservancia f
grante de las reglas de cortesia parlamentaria a la que debe estar st
toda solicitud de los miembros del Parlamento, en cuyo caso la Me
podra reconvenir al legislador para que dicha solicitud observe los el
mentos minimos de cortesia y, segundo, cuando la peticién de solicit
esté relacionada con el estricto interés personal del peticionario. Sot
decir que en cualquiera de estos casos la inadmisién a tramite de
solicitud por parte de la Mesa ha de ser motivado como toda resoluci
denegatoria de derechos.

4. El sujeto pasivo. La obligacion de la administracion de proporcionar
la documentacién vy facilitar el acceso de los diputados a los archivos

El sujeto pasivo de las solicitudes de documentacion esta constitui
por la administracion publica, entendiendo ésta como la define la prop
Constitucion mexicana en su articulo 90, es decir, centralizada y paras
tatal. Lo anterior, a nuestro juicio, no seria obstaculo para consider
también como sujetos pasivos de esta relacion a otros 6rganos que,
estando integrados en la administracion, conserven documentacion
interés a juicio de los legisladores, tales como los organismos auténom:
Instituto Federal Electoral, Comisién Nacional de Derechos Humano
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Banco de México, universidades publicas, etcétera; incluso organism
privados, pero este tema excede en mucho el ambito del presente ens

5. En torno a la documentacién

Entendemos que el término documentacion comprende no sélo dat
sino documentos e informes aunque a pesar de ello, no es un conce
facilmente aprehendible, por lo cual parecen acertados los cuatro pri
cipios generales a que alude Sainz Moreno, que debe cumplir la petici
de documentacién, a saber:

A) Adecuacion al objeto para el que se solicita; dicho objeto no puec
ser otro que el cumplimiento de una funcién parlamentaria (le
gislativa o de control).

B) Proporcion en volumen y tiempo.
C) Conocimiento de la finalidad para la que se solicita.
D) La solicitud debe formularse al érgano correspondiénte.

Con base en los anteriores principios, podemos obtener las siguien
conclusiones, la peticibn de documentacion del parlamentario debe s
en la medida de lo posible, lo mas clara y precisa; no son desde lue
convenientes las solicitudes ambiguas y genéricas, que impidan al sulji
pasivo conocer los deseos del legislador. No obstante lo anterior y cuar
la dificultad del asunto imposibilite al legislador identificar exactamente
el documento que solicita, deber4d manifestarlo de esta manera en
escrito de peticion.

Un aspecto mas que debe considerarse es el tiempo en el que d
ser proporcionada la documentacién solicitada. No parece acertado c
la normativa sefiale plazos ambiguos, esto sélo propicia la posibilide
de que no se atiendan con seriedad las peticiones de los legisladol
resulta mas indicado establecer un término tazado —que podria ser
20 o 30 dias— este supuesto siempre permite que el érgano admir
trativo, exponga los motivos que le han impedido satisfacer dicho re
guerimiento.

19 “Consideraciones sobre algunos limites del derecho a la informacién de las c
maras”,Instrumentos de informacion de las camaras parlamenta@asjro de Estudios
Constitucionales, num. 52, Cuadernos y Debates, 1994, pp. 84 y 85.
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Resulta evidente que en diversas ocasiones el solicitante no conc
la cantidad de documentos que entrafia su peticion y seria muy fa
para el sujeto pasivo, no atender esa solicitud con el argumento de ¢
el volumen de la documentacién hace inviable la remisiéon de copias;
organo administrativo facilitara, entonces, el acceso del legislador, a I
archivos en donde se concentre la misma, para que tome las notas
considere pertinentes o solicite las copias que a Su juicio sean estric
mente necesarias.

V. LA OBLIGACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA DE PROPORCIONAR
DOCUMENTACION A LOS LEGISLADORES Y ALCONGRESO
DE LA UNION

Sefialabamos anteriormente que para dotar de eficacia al derecho
los legisladores para requerir documentacion de la administracion e
necesario establecer la correlativa obligacion a cargo de ésta para p
porcionarla. La anterior situacién ha sido una tremenda laguna en nues
legislacion. Si bien el articulo 47, fraccion IV de la Ley Federal de
Responsabilidad de los Servidores Publiéestablece como obligacion
de éstos la custodia y cuidado de la informacién y documentacion q
produzcan y tengan acceso en razén de su cargo, no establece una ¢
obligacion de proporcionarla a ningln 6érgano estatal fuera de la adn
nistracion. Este articulo debe experimentar una reforma con el fin c
gue en él se establezca una obligacion precisa a cargo de los servidc
publicos para proporcionar la documentacion que le sea solicitada p
los legisladores en beneficio de nuestro sistema democratico que de
basarse en la transparencia de la administracion publica.

20 El articulo sefiala: “Todo servidor publico tendré las siguientes obligaciones: ...frac
cion V. Custodiar y cuidar la documentacion e informacion que por razén de su emple
cargo o comisién, conserve bajo su cuidado o a la cual tenga acceso, impidiendc
evitando el uso, la sustraccién, destruccién, ocultamiento o inutilizaciéon indebidas c
aquéllas”.
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1. Las posibles respuestas de la administracién publica frente
a la solicitud de documentacion de los legisladores

Promovida la peticibn de documentacion por los 6rganos parlame
tarios respectivos, la administracion puede asumir diversas posturas fre
te a la misma que podriamos englobar de la siguiente manera:

a) Que la administracion proporcione la documentacion de acuerc
con la solicitud del legislador, en cuyo caso se satisface plen:
mente el derecho del parlamentario y con los datos recabados po
desarrollar de mejor manera su actividad parlamentaria (sea |
gislativa o de control).

b) Que la administracién requerida dé respuesta a la peticion d
legislador pero ésta sea considerada incompleta, defectuosa
insatisfactoria por el parlamentario. Si la documentacién obijeti
vamente resulta incompleta o defectuosa, el legislador puede solicit:
nuevamente, a través de la Mesa de la Camara, que la administrac
tenga a bien completar los datos e informes requeridos.

Si la documentacion es insatisfactoria para el legislador nos enco
tramos como sefiala Cano Bueso ante “una valoracion politica de
calificatoria”* respecto de los documentos requeridos, pero el tramit
estara cumplido y el ejercicio del derecho también. Ante este supues
siempre queda la posibilidad de que el parlamentario requiera, cuant
veces considere necesario a la administracion hasta que vea satisfe
plenamente su derecho.

c) Que la administracién no produzca respuesta alguna; esto es, ¢
transcurrido el plazo sefialado por la ley no haya sido remitid
la documentacion al legislador solicitante y, ademas, el propi
organo administrativo no haya expresado las razones fundadas
derecho que le hayan impedido dar cumplimiento a tal requer
miento.

En este caso existe, desde nuestra perspectiva, una violacion flagra

a la norma que expresamente contiene la obligacibn que debe cumy
el érgano administrativo a través de su titular, el servidor publico. Ma

21 Cano Bueso, Juai| derecho de acceso a la documentacion de los diputados er
el ordenamiento parlamentario espafidMadrid, Congreso de los Diputados, 1996,
p. 153.
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alld de que operen las sanciones administrativas correspondientes
deben ser certeras y expeditas (suspension, destitucién, inhabilitacic
etcétera) el legislador podra solicitar a la Mesa de la Camara, que col
maximo organo rector de la misma, envie al superior jerarquico, d
titular del 6rgano administrativo, un escrito de apercibimiento publicc
para instarle al inmediato cumplimiento de su obligacion. En la legislacié
espafiola y alemana el parlamentario puede, incluso, solicitar a la pre
dencia de la Camara la peticibn de amparo, en virtud de que tal derec
ha sido reconocido por ambos tribunales constitucionales como un ¢
recho fundamental de los legisladofes.

VI. LOS CASOS “FRONTERA” EN EL EJERCICIO DEL DERECHO
DE LOS LEGISLADORES A LA DOCUMENTACION

En la préactica el derecho de los legisladores para acceder a la do
mentacion encontrara, seguramente, por parte de la administracion tar
limitaciones como sean necesarias para evitarlo. A nuestro juicio, cabri
simplemente dos limites, de ninguna manera infranqueables, que req
ririan una consideracién especial en la legislacion aplicable, estos sc

1) La autolimitacién legislativa, que vendria dada por una ley d
secretos oficiales, respecto de la cual tendrian que buscarse
mecanismos necesarios para que el derecho de los legislado
de requerir documentacion a la administracion no pierda su pler
efectividad. Desde nuestra perspectiva, es posible establecer L
escala de acceso a la documentacion atendiendo al grado de
creto; por ejemplo, si la documentacion esté clasificada bajo |

22 Véase sobre el tema Da Silva Ochoa, Juan Carlos, “El derecho de los parlame
tarios a la documentacionRevista de las Cortes Generalédadrid, nim. 19, 1990,
p. 37 y ss. Mancisidor Artaraz, Eduardo, “El derecho de los parlamentarios a recak
informacion (comentario a la STC 161/1988, de 20 de septiemiReyista Vasca de
Administracion Publicanim. 24, pp. 161-204. Una revision critica de la jurisprudencia
espafiola puede verse en Biglino, Paloma, “Las facultades de los parlamentarios ¢,
derechos fundamentalesRevista de las Cortes Generalésadrid, nim. 30, 1993,
p. 57 y ss. Por lo que hace a la jurisprudencia alemana el propio Tribunal Constitucior
aleman ha sefialado que “el derecho de que sean presentados los documentos de
bierno, que le son solicitados por el Parlamento, es parte integrante del derecho fun
mental de control parlamentario que asiste al Bundestag”. Sobre el tema puede ve
Elvira Ascension, “Comisiones de investigacion en el Bundestag. Un estudio de juri
prudencia”,Revista Espafiola de Derecho ConstitucioMidrid, nim. 19, 1987.
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categoria de “secreta” —entendiendo que dicha clasificacion e
la graduacion mas alta— la administracion estara facultada pa
no proporcionarla de forma individual a cada uno de los parla
mentarios, sino para entregarla de manera exclusiva al presider
de la Mesa Directiva de la CaAmara. En este supuesto se configt
la facultad del Congreso para requerir documentacion. Desce
diendo en dicha escala si la documentacion esté clasificada cor
“reservada” la administracion estara facultada para no entregarla
manera individual a los legisladores, sino que la misma sera pr
porcionada a un diputado por cada grupo parlamentario. Res
decir que los legisladores que accedan a dicha documentacion
beran hacer un uso escrupuloso de la misma y procurar que
misma siga siendo tan secreta o reservada como antes de su
licitud.

Recurriendo a esta escala de graduacién lo que se persigue es
equilibrio entre el derecho de los legisladores a la documentacién y
necesario caracter de secreto que cierta informacién debe poseer er
Estado modernd.

2) El segundo supuesto “frontera” que requeriria un trato especis
es el relativo a la salvaguarda de los derechos fundamentales
terceros (intimidad, honor, etcétera). En este caso también deber
regularse los mecanismos necesarios, aplicables a cada derec
para que el érgano administrativo requerido no pueda denegar
documentacion solicitada bajo el argumento de que se pueden v
nerar derechos de terceros. Debera recurrirse en este supuest
la ponderacion de ambos derechos que impida que el derecho
los legisladores a la documentacién ceda en aras de una hip
tética lesidén que su ejercicio produciria a otros derechos con:
titucionales*

23 A mayor abundamiento puede verse S&inz Moreno, Fernando, “Secreto e info
macién en el derecho publicoEstudios sobre la Constitucién Espafiola. Homenaje al
profesor Eduardo Garcia de Enterridadrid, Civitas, 1991, vol. lll, pp. 2863-2943.
Pérez-Serrano Jauregui, Nicolas, “Materias secretas y reservada ¢un limite al derect
la informacion en el Parlamento?E| Parlamento y su transformaciones actualdsy-
cia, Tecnos-Angel Garrorena, 1990, pp. 287-299.

24 Sobre el tema puede verse Santamaria Pastor, Juan Alfonso, “Sobre derecho :
intimidad, secretos y otras cuestiones innombrabReVjsta Espafiola de Derecho Cons-
titucional, nim. 15, 1985, pp. 159-180. También Recchia, Giorgio, “Informacién parla-
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VIl. REFLEXIONES FINALES

El rezago que en materia de derecho parlamentario experimenta
doctrina mexicana ha impedido que se discuta sobre categorias de
pecial interés no soélo para los estudiosos de estos temas, sino para g
nes son sujetos activos de tal derecho. El topico que hemos expue
en las paginas que anteceden es un ejemplo palmario de esta afirmac
Mientras el Congreso de la Union no ejerci6 de manera efectiva su fu
cion controladora sobre el Ejecutivo, no fue necesario reflexionar sob
la facultad de informacion de las camaras, ni mucho menos sobre
derecho de los legisladores para solicitar documentacion y acceder a
archivos de la administracion puablica. Tales figuras juridicas son, sin |
menor duda, consustanciales a una sistema democratico y pluralista co
el que, por fortuna, empieza a gestarse en nuestro pais.

Es cierto que el Congreso de la Union, en cuanto institucion repri
sentativa y popular tiene la facultad de conocer todo lo “publico”. Sir
embargo, tal legitimacién alcanza su verdadero significado cuando —con
sostiene Manuel Aragbn— no se agota en si misma, sino cuando entrol
con la funcién a cuyo servicio esta, es decir, la funcién de control. E
derecho de acceso a la documentacion de la administracion publica
México, no puede, ni debe atender a otro interés que no sea el de
sarrollar las funciones que la Constitucion encomienda al Poder Legi
lativo.

En un Estado de partidos cuyo reflejo en el Congreso son los grup
parlamentarios, me parece oportuno reivindicar para el legislador en
individual, que aparece préacticamente atomizado, un derecho que le p
mita desarrollar sus funciones de manera independiente y libre, fue
del “corsé” que en ocasiones representa “la bancada”. El diputado, i
dividualmente considerado, debera adquirir una mayor consciencia
gue, en un pais como el nuestro, su principal compromiso esta con qu
nes hicieron de él un representante popular y no sélo con el partido ©
lo postuld, en busca del equilibrio entre ambos compromisos el legislad
tendrd que ser cada vez mas habil para conducirse conforme con

mentaria y garantias fundamentaleRevista de Estudios Politicdaueva época)
nam. 40, 1984, p. 924.
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principios democréaticos y esmerandose en cumplir con seriedad y pr
fesionalismo sus funciones parlamentarias.

Controlar al Ejecutivo no es, ni mucho menos, una tarea facil per
es, sin la menor duda, necesario para consolidar un sistema democrat
el Congreso y sus legisladores no pueden caer en el ejercicio irrespt
sable de una tarea tan relevante, deben contar con elementos objeti
que permitan que dicha funcién contribuya a enfrentar los grande
retos que nuestro pais debera colmar en los afios futuros. Por ello d
existir un canal directo de comunicacion entre los representantes por
lares y la administracién publica, que permita conocer a los ciudadanc
a través de sus representantes, no solo hacia dénde se orientan las poli
publicas, sino como y en qué se eroga el gasto publico, a qué nume
asciende el nivel de pobreza, cuanto se gasto por el rescate bancario, |
que condiciones se suscriben lo contratos publicos con empresas extr
jeras, etcétera. No se trata, desde nuestro punto de vista, de desarr
solamente una auditoria, para ello hay érganos especializados, se inte
gue el legislador pueda elaborar diagnosticos propios que le permit
con sus votos y decisiones, orientar la conduccion general del pais.
este contexto la documentacion (programas, informes, estadisticas, ge
publico, etcétera) a la que puedan acceder los legisladores sera el i
trumento que propicie que sus facultades sean desarrolladas de mar
responsable.
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