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Meéxico, D.F. 6 de Enero de 1997

Sr. Dr. Francisco Venegas Trejo

Director del Seminario de Derecho .
Constitucional y Amparo.

Facultad de Derecho.

Presente.

Muy estimado sefior Director:

Por medio de la presente comunico a Ud., que en mi calidad de asesor del
pasante Sr. CARLOS BAEZ SILVA, en la redaccién de la tesis intitulada
"ALGUNOS ASPECTOS DE LAS RELACIONES CONSTITUCIONALES ENTRE
LOS PODERES LEGISLATIVO Y EJECUTIVO DE LA FEDERACION", que dicho
trabajo ha quedado concluido.

Considero que después de haber discutido ampliamente con el sustentante tanto
los temas como los diversos capitulos de esec trabajo recepcional, que el mismo
cumple de manera satisfactoria con los requisitos reglamentarios, por ser el el
resultado de una cuidadosa investigacidon apoyada en una bibliografia abundante y en

sus conclusiones propone soluciones congruentes con ¢l planteamiento general de
dicho trabajo.

En tal virtud, le ruego que si lo considera pertinente, se puedan iniciar los
tramites relativos al examen profesional del sustentante.

Aprovecho la presente oportunidad para enviarle un cordial saludo, con mis
mejores votos por su ventura personal y familiar, asi como_el éxito en sus actividades
académicas en el afio de 1997, T
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Sr. Dr. Francisco Venegas Trejo

DFector del Seminario de Derecho Constitucionalt
y de Amparo

Facultad de Derecho de la UNAM

Presente

Muy apreciable Seror Director:

Con relacion a su amable oficio (s/n) del 21 de los comentes y
con el cual me hizo ilegar, para su revisidn, ia monografia elaborada por et
alumno Carlos Baez Silva, sobre "ALGUNOS ASPECTOS DE LAS RELACIONES
CONSTITUCIONALES ENTRE LOS PODERES LEGISLATIVO Y EJECUTIVO DE LA
FEDERACION" y que sustenta como tesis profesional para la obtencién del
titulo de Licenciado en Derecho, le dirfjo el presente.

Atendiendo sus indicaciones, procedi con objetividad, realismo
y animus imperii magisterial sobre su encomienda, y con admiacién
racional. académica, moral y cientifica me percato que se trata de un
andlisis profundo, serio y muy valioso asi como veraz y critico, muy critico,
por lo que ademds de reunir los requisitos formales de fondo y estatutarios
de la Ley Orgdnica y del Reglamento de Exdmenes Profesionales de
nuestra Maxima Casa de Estudios ¥y de nuestra Facultad, debo reconocer
que un trabajo de ese nivel siempre es bien recibido, pues en él, el
sustentante y autor acredita con seriedad el conocer una cruda realidad
qQue ha venido flagelando nuestra cadtica situacidon politica, juridica,
social, administrativa y econdmica.



Resalta el hecho de que el sustentante continia creyendo en
el presidencialismo mexicano y espera, anhela, que sea en la realidad una
institucidn que acredite velar por la mejoria poblacional. et respecto g las
demdas instituciones que con é1 conforman la divisidn de poderes.

Concretamente, y una vez que se hicieron por el interesado las
comecciones sugeridas, el frabajo investigatorio ha quedado aprobado no
sdlo para el efecto esperado y propuesto, sino incluso para empresas mas
ambiclosas por el valor., la decision, el acendrado amor por México que
denota.

Agradezco la fineza de su amable consideracidn, haciéndole
llegar un afectuso y cordial saludo.

Ciudad Universitaria D.F. a 30 de enero de 1997
Atentamente
“Por miraza hablara el espiitu”

Dr. Roberto Baez Marﬁn-ez_
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INTRODUCCION.

El iniciar una obra, cualquiera que sea, es empresa ardua, pero apasionante. Y lo es mas

ain tratandose del trabajo final con el que todo estudiante debe acreditar debidamente el

conocimiento de la materia de estudio y las técni de investi ion mas ad: das para tal
efecto. El que se tiene entre manos es , por asi decirlo, la primera oportunidad que se me ofrece
para demostrar(me) , no lo que se supone que aprendi en la Facultad de Derecho, sino la

idad de mi descc

En efecto, el primer deseo de quien inicia una tesis profesional es el de brindar un trabajo
final altamente calificado, que sea reconocido y que le traiga grandes satisfacciones. Yo no soy la
excepcion. Sin embargo, conforme avancé en mi tarea de indagacidon y posteriormente de
redaccién cai en cuenta que nunca tendria el tiempo suficiente como para empaparme de
absolutamente todos los conocimientos minimos en Derecho Constitucional, Historia de las Ideas

Politicas, Teoria del Estado, Historia Universal y de Meéxico, Teoria Politica, Derecho

Parlamentario, Derecho Administrativo y demés, ios para producir "La Tesis".

Me apena decirlo pero debo aceptarlo: el presente trabajo no se terminé, se interrumpio.
No se finalizoé porque no puede decirse que es un texto definitivo. Es resultado de una primera
aproximacion, timida y superficial si se quiere, pero la primera, a partir de la cual he quedado

prendado de una di que, de por si, me apasionaba y atraia. el Derecho Constitucional. El

trabajo solo se interrumpié porque no es sino el inicio, eso pretendo, de mis posteriores estudios,
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s un leve ejercicio de iniciacion y preparacion. Iniciacién a la in igacion, preparacion para el
servicio.
Hoy dia nuestro pais se encuentra inmerso en un complicado proceso de transformacién.

Lo mismo en la economia que en la politica o el derecho, México no es ya el mismo, no sera ya

mas el mismo, en el que nuestros padres e incluso nuestros hermanos mayores vivieron. Las

razones del y para el bio, de 1a “transicion™, pueden ser hos y variados. Los efectos de las
mutaciones son esperados y seran sufridos. No es tema de este trabajo ind sobre las y
los ias de la ia transfor ion integral de nuestro pais.

El topico al que se dedica este texto es una parte de la llamada “agenda’ para la “Reforma
del Estado™, la cual se inscribe en esta gigantesca evolucidon que se verifica enr y enfre nosotros los
mexicanos. Este es un somero acercamiento a uno de los temas que, por siempre, me ha
apasionado, y a la vez es una oportunidad inmejorable para ahondar en mi aprendizaje juridico, sin
olvidar que no todo se agota en el texto de la ley.

En cuanto al contenido del trabajo, terminaria rapidamente el tema si me limitara a indicar
que el presente versa sobre la denominada teoria de la division de poderes, su aplicacion general,

su teleologia, sus modificaciones cc

poraneas, su y defor i6n en nuestro pais.

Posteriormente realizo un estudio en torno a los dos organos politicos principales del Estad
mexicano. el Ejecutivo y el Legislativo. Trato a cada uno de ellos en sendos capitulos. Finalmente
realizo un breve ejercicio de comparacidon entre los controles (checks and balances) entre los
mencionados organos.

Por lo que toca a la estructura he de decir que es como la de cualquier otro texto de su

género. Sin embargo hice el intento por ofrecer en cada capitulo un documento terminado,

-



"redondo”, que pueda ser leido 0 consultado sin necesidad de leer o \i

todo el conjunto. Traté de dar a cada parte un “estilo propio”, intentando hacerlo mas o menos

autonomo del resto del contenido. El objetivo es, basicamente, conformar un todo homogéneo

cuyas partes puedan ser ltadas o jad

de manera separada sin que tal independencia
demerite en exceso su contenido.

Por lo que se refiere a la finalidad del texto, independientemente de que es presentado
como tesis para obtener el titulo de licenciado en Derecho, tengo que decir que hay una mas:
buscar, desde ahora y para siempre, €l mejoramiento del pais, de este México que hoy necesita del

apoyo, cooperacién y auxilio de todos y cada uno de sus ciudadanos, mas aun de los privilegiados

que han adquirido (es de

poner) el co

universitario para “saber c6mo™ hacer bien

las cosas. Esto bien puede sonar sofiador, iluso; puede ser asi, en efecto, pero he de confesar que
esta impresion no me importa. Y si he de hacerlo me confienso soiiador, iluso, pero no demagogo.

Continuando con la finalidad del texto puedo decir que, en el fondo, hay una sola: lograr
un mejor México. Tal vez pueda sonar demagoégico o patriotero, pero no me importa. Lo que en
verdad me atafie, y mucho, es trabajar, en la trinchera que me toque, por reconstruir este pais tan
vapuleado. Y con esto no pretendo ser abanderado de las causas nobles ni mucho menos. Simple
y sencillamente intento aportar un insignificante grano de arena a la inmensa y arida playa de las
soluciones a los insolutos problemas del pais.

Como facilmente podran adivinar los lectores en cl presente trabajo no encontraran
soluciones magicas, no se presentan modelos de desarrollo infalibles, no previene errores

decembrinos, ni hace que ipso facto sean oidas y vistas las recl

pop es. No,

lamentablemente no he podido ofrecer eso. Pero por ganas no se para. Lo que si es este trabajo

8



©s un acercamiento critico a la estructura y funcionamiento de los 6rganos ejecutivo y legislativo

Con el pr trabajo, que hoy pongo a consideracion de un sinodo universitario,
inicia un proceso que espero se prolongue por mucho tiempo, el de la retribucién a la sociedad
mexicana de 1a oportunidad que me brinda de estudiar en una de sus instituciones mas importantes

y tradici ! La mi sociedad que i esta Universidad de la que ahora egreso y a la

que anhelo retornar; esta Universidad que es Nacional yes de México, y que por lo tanto debe

ofrecer a la Nacion, a todo México, dignos, capacitados y mejores profesionistas, interesados en

sus problemas y abocados a buscar las soluciones. Bien, aqui sefalo al probi i 1
ei iniciar la busqueda de sol
El problema central que lizo: el defici funci 1 del i > de la division

de poderes para evitar el abuso del poder publico en nuestro pais. Las interrogantes saltan a la
vista: ;Por qué los mexicanos vivimos bajo un sistema de gobierno que permite la concentracion y

abuso del poder 1? Si la C itucion bl 1a division de los 6rganos det Estado con el

objeto de que en el ¢jercicio del poder pablico no se presenten monopolios ni abusos del mismo,
¢Por qué en la practica el Presidente ha tenido tanto poder? Por otro lado, (Es éste totalmente

libre para hacer y deshacer cuanto le plazca? ;Tiene limitantes? ;Alguien lo controla? ¢Por qué el

Congreso ha visto eclipsada sus funci y facultades por el Ejecutivo?

Ahora bien, actualmente sufre una de las mas tr d les evoluci politi en la

historia del presente siglo. El Estado y la sociedad mexicanos se estan transformando. Por lo
pronto el cambio de la sociedad lo dejaremos de lado Pero la llamada “reforma del Estado™ es el

basi q

pr P para

el porqué de la preocupaciéon y curiosidad que motivaron la

presente investigacion.



Hoy dia el Estado mexicano esta siendo objeto de una modificacion, de una reforma de

su estructura y funcionamiento. Uno de los principales puntos de consenso de los sujetos politicos

del pais es el referente a la

ia transfor ion del de gobierno. Las relaciones entre

el Presidente y el Congreso, asi como sus respectivas facultades estan en el tapete de la discusion,

la consideracion, la investigacidon y la reestructuraciéon. Las dudas aparecen: (;Como acotar los
poderes del Presid

e? (Como fortal al Legislativo? ;Hemos vivido casi ochenta afios bajo
un sistema estatal de gobierno equivocado? (Fué y es inoperable la Constitucion de 177

{Debemos modificar nuestro sistema de gobiemo, o radicalmente cambiarlo por otro distinto?

(Necesitamos elaborar una nueva Ley Fundamental?

Como se observa, facilidad para pregunta la tengo, itendré la misma para responder? No

me corresponde contestar, seran “ustedes” quienes juzgen.

Carlos Bdez Silva.
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| CAPITULO PRIMERO

LA DIVISION DE PODERES

Sumario: 1. Enunciacion del Principio. 1. Trayvectoria Historica.
III. Términos y Encuentros. 1V. Criticas y Alternativas. V. La
Division de Poderes en el Constitucionalismo Posrevolucionario.

I. Enunciacién del Principio.

“La soberania nacional reside ial y originari en el pueblo. Todo poder publico

dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste.””. Asi lo declara solemnemente el articulo 39 de
nuestra actual Constitucién General de la Republica.

Es obvio que a, finales del siglo XX, una declaracién como la anterior se considera una verdad
<rrefutable. Nadie, en absoluto, puede dudar, dado et desarrollo de la teoria politica, que el origen de

todo poder de naturaleza politica se encuentra en una "convencion” celebrada, originalmente, entre los

11
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integrantes de una sociedad primitiva y, posteriormente, entre esta sociedad "organizada” y el

resultado de esa or izacion: el Estado.

Asi pues, en 1996, no es factible poner en tela de juicio que, en ef“ecto, todo poder politico
tiene su origen en el pueblo. Nos plegamos, por tanto, a la opinidén del gran maestro Ignacio Burgoa en
el sentido de que la declaracion constitucional de que el poder publico, (nocion que adelante aclara),
dimana del pueblo, en ejercicio de su soberania "en el f:ondo. no tiene sino un valor tedrico”'.
Entendemos nosotros que, en otras palabras, lo que nos indica la primera parte del articulo 39

constitucional es una mera declaracion dogmatica.
fo los efe dela ll da “tercera ola

Y apuntamos lo anterior en razén de que, aun
i les en las cuales una proclama tan democratica

d izadora"?, exi; todavia or

como la que encierra el citado numeral 39 es simple y lanamente un "afan caduco y bien mirado", mas

no un principio politico-juridico que rija el desarrollo socio-politico de 11 L decir que

entre esas organizaciones estatales se coloca (o es colocada) atin la mexicana, a pesar de que la referida

decl. ion de radicacion de soberania esté da, por tr

y politicos como una de las

d: les cc idas en la Carta Magna de 1917.

llamadas decisiones politicas fi
Ahora bien, segun Sartori, el poder es de quien lo ejerce, de quien "esta donde se encuentran

las palancas del poder”. Aclaremos mas la idea y dejémonos llevar de la mano del referido autor”...el

poder se ejerce sobre un destinatario, el gobierno supone que hay gobernados. Poder popular

1 Orihuela. I ho C Mexi 1* Ed Mé . Porria, 1973, p. 580
* Huntington, Samuel P. !h Third Wave. Democratization in_the Late Twentieth Century. University of

Oklahoma Press, 1991.
12



¢sobre quién? La formula se debe desarrollar por extension de la siguiente manera: democracia

es el poder del pueblo sobre el pueblo, gobierno del pueblo sobre si mismo.*?

Es necesario entender que el pueblo no puede ser detentador efectivo del mismo poder del que
es titular. Es por esto que, en ejercicio de su soberania (por definicion, aquello sobre lo cual no existe
poder alguno), el pueblo mexicano decidié constituirse en una Republica representativa, en otras
palabras, delegar el ejercicio de un poder no soberano, en tanto que debe sujetarse a la ley, pero si
publico a diversos Organos constitutivos del Estado Mexicano.

Hoy en dia es nuestro parecer que convendria en grado sumo recordar a nuestros gobernantes
la diferencia entre el poder soberano del pueblo y el poder publico que ejercen los diversos organos
estatales. El pueblo, ejercitando el poder soberano que le es inherente, toma la decision de organizarse
politicamente®, creando una “institucion" u organizacién diferente a la sociedad misma: el Estado. Pero
esta organizacion, surgida en tanto la existencia y aceptacion general de determinadas normas del
Derecho, esta a su vez limitada en su actuacion por ese mismo ordenamiento legal que le dio vida: la
Constitucion.

Asi, el pueblo al delegar el ejercicio de su poder en 6rganos estatales creados por la ley, éstos
no desempeiilan o ejercen un poder soberano, puesto que tal ejercicio debe estar sometido a la ley que
le dio origen, de nuevo, la Constitucion. El Poder del Estado al someterse forzosamente “al orden

juridico fundamental del cual deriva™®, no cjerce un poder soberano (libre de toda atadura), sino que

Y Sartori, G , ué es 1a Dy 2 Mé 1 Federal El -Tribunal Federal Electoral
1993. p. 20 ss.

* Kelsen, Hans. Teoria_General del Derecho y del Estado. Trad. de Eduardo Garcia Maynes México UNAM.
1988, p. 226

* Burgoa, ¥, Derecho C i LN

supra nota 1, p. 252.
13




cjerce un poder pablico, cuyo ejercicio ha de hacerse secundum legem. La reiteracion no es gratuita.
Lo anterior debe quedar lo suficiéntemente claro como para que no haya duda alguna.
Ya lo dijimos, el poder del Estado es, no uno soberano pero si uno de imperio, puesto que,
como poder publico puede imponerse a los individuos.
Regresando un poco sobre lo escrito, consideramos acertada la opinion de Sartori en el sentido
de que "el problema del poder no implica tanto 1a titularidad cuanto el ejercicio”®. Nuestro pais, a lo
largo de su trayectoria historica, ha encontrado severos oi)stiaculos en la solucion del problema del

poder; cierto, en definitiva no todo esta mal en este México, pero se puede mejorar.

Al final del presente siglo se ha demostrado que en efecto, si bien la democracia no es la mejor

manera de €j el poder politico, es la mala. Much

tinta (y sangre) ha corrido sobre el tema

de la democracia en México, sobre sus adjetivos y falsas apariciones. Sin embargo, hoy mas que nunca,
es necesario retomarlo, pero dentro del marco juridico-constitucional, puesto que es en la Ley Suprema
donde necesariamente deben converger, si no todos, por 10 menos una gran parte de los mecanismos e
instituciones que caracterizan a una republica democratica.

Afirmamos que la nuestra es una Norma Fundamental democratica, no nos cabe la menor
duda. Elegimos periodicamente a nuestros representantes politicos mediante sufragio efectivo directo,
personal y secreto. Los derechos humanos reconocidos universalmente como tales estan proclamados

en la Carta Magna, la cual nos da, a 1a vez, un instrumento profundamente democratico para su

defensa: el Juicio de Amparo. Nuestros

patriotas per

a distintas etnias autéctonas estan

juridicamente protegidos al tenor de la misma. Contamos con una variedad de opciones politicas

(partidos) muy diferentes entre si, lo cual garantiza un juego politico sano. La mayoria de los

¢ (Qué es ta democragia?, cit. supra nota 3, p. 20.
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tiene a una edy ion gratuita y laica. A los grupos desprotegidos o en desventaja,
como los campesinos y obreros, les han sido reconocidas garantias o prerrogativas de clase. No por
casualidad don Alberto Trueba Urbina e di el nombre de “primera constituciéon politico-social del
mundo”. Y podemos seguir enumerando caracteristicas de nuestro régimen juridico-politico asentado
en la Carta Suprema, que lo hacen entrar en la definicion formal de Constitucion democratica.

Sin embargo "para realizar la demnocracia se desunen la titularidad y el ejercicio del poder”.” En
otras palabras, no basta la declaracion dogmatica de radicacion popular de la soberania, ni la institucion

T

de un si repr ivo para a un régi < itucional como democritico. La

definicion literal de democracia (demos-pueblo, cratos-poder = poder del pueblo) no incluye los

instr >s legales (constituci les) que la hacen posible. Pero en tal caso, el problema asume una

repr n diferente: "lo que cuenta, al final, mas que la “ida" es el "regreso” del poder.

Si este trayecto no es vigilado, si en el proceso de transmision del poder los controlados se substraen
del poder de los controladores, el gobiermno sobre el pueblo corre el riesgo de no tener ninguna relacion
con el gobierno del pueblo”.*

Mas claro es imposible, la titularidad y transmision o “delegacion” democratica del poder no

implica un ejercicio igualmente democratico. Asi la apreciacion rousseauniana de que un pueblo es

ani libre al de votar, volviendo a ser después tan esclavo como antes, tienc bastante

actualidad.
Nuestra Ley Suprema puede llegar a ser clara en lo que toca a la “ida" del poder, es decir,
establecer las reglas, democraticas por cierto, mediante las cuales se clijan los representantes del pueblo

y se les dote de una serie de facultades, atribuciones y pe ias diversas para el ejercicio del poder

" Sartori, Giovanni, op. ult. cit. p. 22
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publico del que son investidos. Por 1o que respecta al "regreso” del poder, en otras palabras, al

ejercicio que de tales facultades, atribuciones y comp ias hacen los ] dos repr la

Ley Fund. \] bl ciertos i »s de control, entre los cuales encontramos la ya
tradicional consagracion de un principio liberal denominado “division de poderes”.

En efecto, en la primera parte del dispositivo 49 constitucional, dentro del Capitulo 1
denominado "De la Division de Poderes” del Titulo Tercero, se establece que "El Supremo Poder de la
Federacidn se divide, para su gjercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial”.

Para algunos especialistas en la materia estara por demas hacer una breve referencia histérica
sobre este principio juridico-politico. Pero consideramos que en virtud de los agitados momentos que
vive la Republica es necesario refrescar un poco nuestra traicionera memoria. Esperemos hacer un

bien, tanto a gobernados, como (y principalmente), a gobernantes.

Ii. TRAYECTORIA HISTORICA

“Power tends to cormupt, absolute power tends to corrupt absolutely”, este epigrama de Lord
Acton es citado por Loewenstein® con el fin de sefialar la naturaleza demoniaca del pader. Asi, puesto

que todo poder corrompe y que un poder absoluto se corrompe absol es io poner

frenos a tal poder.

* Ibidem
® Locwenstemn, Karl. Teoria de 1a Constitucion, Trad. de Alfredo G A i . B U Ariel, Madrid,
1976, p. 29.
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Seilalamos anteriormente que nuestro Coédigo Supremo es la estructura juridica-politica
mediante la cual el pueblo se autolimita en el egjercicio del poder supremo del que es consubstancial.

Pero en virtud de que "El pueblo ejerce su soberania por medio de los poderes de la Union..." (articulo

41 constitucional), lo qQue se pr limitar, propi es el gjercicio que los organos que la citada

estructura juridico-politica crea, hagan del poder soberano, que deviene en poder publico al tener que

ejercerse™ ..en los términos r blecidos poy la...Constitucion Federal..." (de acuerdo

con el mismo precepto).

Consid de ial importancia la presente disgresion puesto que debe quedar lo

% P

suficientemente claro que el poder publico del Estado Mexicano no es un poder soberano, su ejercicio
no esta supeditado al libre albedrio de los 6rganos de aquél, sino, por el contrario, ese ejercicio, esa

dinamica del poder pablico debe estar dominado por el orden juridico fundamental, es decir no puede ir

mas alla de donde la estructura juridico-politica que ¢l pueblo se ha dado, o se lo permita, puesto que,
precisamente, de ¢ésta deriva: "es la fuente de existencia y validez de dicho poder. No es admisible
que su desempeflo se realice sobre. al margen ni contra el propio orden juridico del cual

dimana.".'® Para evitar que ¢l pueblo, al delegar su soberania, abdique, o sea, que al transmitir su

propio poder lo pueda perder, se han imp! do varias

La cuestién inicial es la de estructurar al Estado de tal manera que el ejercicio del poder
politico sea restringido, limitado, controlado, responsable, en interés tanto de los que gobiernan como

de los que son gobemados. Y nos encontramos con que €s precisamente esta cuestion, la manera de

. Consideramos que, en

limitar y controlar al poder politico, la que da origen al constitucic

ho Co tuci Mexi cit. supra nota |, p. 252,

' Burgoa, io, De:
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efecto, el desarrollo del Derecho Constitucional "cldsico” no es mas que la blsqueda de medios para
limitar y controlar al poder del Estado.

Y es, preci ™M

quien da al mundo una teoria que al paso del tiempo se ha
dogmatizado, consistente, en pocas palabras, en separar las funciones principales o preponderantes del
Estado, es decir, las distintas maneras como se ejercita el poder pablico, atribuyéndolas a diferentes

oSrganos, independientes uno de otro.

Para comenzar como se debe, por el pri

ipio, es io que una division de

funciones habia sido ya planteada por Aristoteles en su obra "Politica”. Inclusive al inicio del libro
cuarto de la obra citada sefiala que "la constitucién, en efecto, es la organizaciéon de los poderes en
las ciudades, de qué manera se distribuyen, y cudl debe ser en la ciudad el poder soberano...""'

Encontramos ya unidos los conceptos de constitucion y organizacién del poder, que es una

forma, balbuceante tal vez, de controlarlo. Mas adel

continta diciendo el E irita que:"en todas
las constituciones hay tres elementos con referencia a los cuales ha de considerar el legislador
diligente lo que conviene a cada régimen...uno es ¢l que delibera sobre los asuntos comunes, el

segundo es el relativo a las magistraturas...y et tercer clemento es el poder judicial”'? Sepala el

autor que de la buena concertacion entre estos elementos dependera la buena marcha de la repiblica.

Es necesario advertir que lo que Aristoteles describe y prescribe no es sino una receta de
adecuada division del trabajo, de las funciones a realizar en la polis por los ciudadanos, no se trataba de

limitar un poder que podia devenir en tiranico, cl del gobernante. puesto que éste no existia, tal como

lo entendemos hoy dia

! Aristoteles, Politica. Trd. de Alonso Gémez Robledo. México. Porria. 1992, p. 22.
2 Op. cit., p. 235.
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En la polis griega la vida politica se desarrollaba sin politicos profesionales, puesto que los

sy a n

(que for

en verdad una minoria de la poblacion en general), tenian como su principal

actividad la de tomar parte en la resolucion de la pre atica c« itaria. Los cargos puablicos se

otorgaban por sorteo y la duracién en los mismos era brevisima. Asi gobernantes y gobemados |

cambiaban de papel tan rapido que:"los griegos no tenian idad de...la ion de soberania

popular como [de] 1a distincion entre titularidad y ejercicip del poder..."."?

Entendemos porqué el mismo autor llega a justificar la institucion de la esclavitud, era
necesario que alguien trabajara mientras una parte de los que pudiesen hacerlo se encargaba del
gobiemo de la polis. Asi pues, lo que busca Aristoteles es la especializacion de los que réalizan las
funciones seiialadas que conduzca a una cabal eficiencia.

Consideramos que el tratar de encontrar antecedentes tedricos de la separacion de poderes en

autores como Polibio, Ciceron o el mismo Maquiavelo, es erronea."El d brimi ol ion de
{a teoria de la separacion de funciones estuvo determinado por el tiempo y las circunstancias
como una protesta ideolégica del liberalismo politico contra el absolutismo monolitico de la

monarquia en el siglo XVII y XVIIL"."* El amanecer del constitucionalismo moderno se presenta en

estos siglos. Es significativo, pues conj irrumpe en los circulos filosoficos y politicos del viejo
continente la doctrina del liberalismo. Es necesario explicar este fenémeno.

La escuela del derecho natural o iusnaturalismo, producto de una larga evolucidn, estando por
demas su exposicion, elabora una doctrina de acuerdo con la cual todo hombre, todos los hombres sin

distincion alguna, tienen derechos de por si "naturales”. En otras palabras. todo hombre, ser humano,

Sanon Giovanni, (Qué ¢s la democracia?, cit. supra nota 3, p. 139.
Locwmstcm. Karl, Teoria de Ia Constitucion, cit. supra nota 9, p. 57.
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“tiene por naturaleza y sin importar su voluntad, mucho menos la de unos cuantos o de uno sélo"*?,

derechos inmanentes a su persona, tales como, por ejemplo, el derecho a l1a vida, a la libertad, a la
seguridad, a la felicidad, mismos que no pueden considerasse como otorgados y sobre cuya existencia
no se puede "pactar”, “contratar", puesto que, como lo dice dicho autor, ésta no depende ni siquiera de

1a voluntad del titular mucho menos de cualquiera otra ajena a ésta.

Por lo tanto ni el Estado mismo, "0 mas concretamente aquellos que en un determinado
mc historico d

el poder legitimo",'"® puede violentarlos o invadirlos o, inclusive,
suprimirlos; por el contrario es el Estado, como principal y Gnico productor de seguridad, consistiendo
en esto su funcion originaria precisamente, Quien debe velar por la salvaguarda de dichos derechos
inmanentes a la persona humana, garantizando su respeto y sancionando su posible violacion, echando
mano de las instituciones penales al interior y del ius belli al exterior.

Sin embargo, siendo el Estado ¢l garante de la observancia de estos derechos naturales, la

experiencia histdrica seflalaba que cra precisamente éste quien con mas frecuencia y violencia los

co! lcaba. Quien

daba no encontraba limites a sus mandatos. Por eso la fijacion del Seflor de La
Bréde porque le pouvoir arréte le pouvoir.

"Solo el liberalismo constitucional identificod la libertad individual con la separacion de
poderes"'’. Es por esto que debemos csperar a que John Locke haga una interpretacion retrospectiva
de la Glorius Revolution y sus resultados para que nos sciiale a los "diferentes segmentos funcionales”

del poder estatal. El distinguido gentleman, como to Bama el maestro De la Cueva, desmonta

13 Bobbio, Norb Liberalismo_y D

Trad. de José Fernandez Santillan. México. Fondo de Cultura
Econémica, 1994, p. 11
' Ibidem.

17 | oewenstein, Karl, Teoria de la Constitucidn, eit. supra nota 9, p. 56.




b ani ™ el ap » funcional del Estado, identifi do las principales actividades que realiza

el gran Leviatan.
Segun Locke, inspirado en el Instrument of Gouvernment de Cromwell, "tres son los Poderes:
el legislativo, que dicta las normas generales; el cjecutivo que las realiza mediante la ejecucion, y el

federativo, que es el encargado de los asuntos exteriores y de la seguridad"'®. Mas adelante este autor

nos habla de otra funcién, la cuarta: la prerrogativa, consi en "la facultad de regl las

1 £

teyes...facultad de indultar al delincuente y...1a facultad contra legem.. *'®

Decimos que el inglés "distinguio”

las funciones resefladas porque éste no tuvo

objecidn alguna en atribuir al Parl > la funcion legislativa, y al monarca de Inglaterra...El resto de

las funciones!

Consideramos que Locke notd que lo mas importante era quién hacia la ley, puesto que sobre
el rey solo Dios y la ley estan. Heredero indiscutible de la tradicional sentencia de que cuanto mas
sometidos a la ley, producto de un pacto entre los mismos sometidos, mas libres seran los hombres.

Es por lo anterior por lo que algunos autores aseguran que debemos esperar hasta que
Montesquieu, basado en las disertaciones lockianas, atribuya a la separacion mecanicista de las
funciones estatales un telos ideologico: la libertad.

Producto de una interpretacion personal de "El Espiritu de las Leyes”, nosotros consideramos
que la libertad politica, (o libertad, sin adjetivos), consiste en la tranquilidad que cada uno tiene para
dedicarse a las actividades que mas le agraden o acomoden, producto de la seguridad que se tiene de

que no seran violentados sus derechos naturales ni por sus iguales ni por el detentador del poder

" Tena Ramnrez,Fellpe.Dcrecho(“ i 1_Mexi Meéxico. Pornia, 1991, p_ 215.
'? Carpizo, Jorge. La Consti de 1917, Mé . Porrua, 1995, p. 185

21



legitimo, en otras palabras, que nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o
posesiones.

Sera pues el Estado, como ya dijimos, quien produzca tal seguridad. Este garantiza mediante la
actualizacion de las instituciones penales, la seguridad de cada uno respecto a sus pares. La garantia de
que esta libertad de cada uno, producto de la seguridad, no sera abolida por este gran “castigador”
radicara en los limites que el DERECHO imponga al ejercicio del imperium estatal. Nos refiere
Montesquieu que para encontrar la libertad en un Estado "seria indispensable que no se abusara del

poder, y nos ha enseflado una experiencia eterna, que todo hombre investido de autoridad abusa de

ella"*®

Informandose de la distincion de las funciones estatales que habia realizado Locke,
Montesquieu la supera al "separar el ejercicio de ciertas funciones entre titulares diferentes"?’. Sediala
que no existira la libertad si quien hace la ley la ¢jecuta también puesto que puede resultar una ley
tiranica que se ejecuta tiranicamente. La otra gran aportacién del francés a la teoria que nos ocupa, fue
el reconocimiento del poder judicial como independiente y diferente de los otros dos. De igual manera
nos dice que no habra libertad en tanto quien hace la ley o quien la ejecuta decidan los castigos a los
delitos y juzguen las diferencias entre particulares. Del poder judicial asienta que "si no esta separado
del poder legislativo, se podria disponer de la libertad y la vida de los ciudadanos.._si no esta separado
del poder ejecutivo, el juez podria tener la fuerza de un opresor” *?

Encontramos ya la idea principal que anima la teoria en cuestion se trata de asegurar 1a libertad

del hombre mediante la distribucion de las principales y preponderantes funciones del Estado entre

b Montesquicu, Carlos Maria de Secondat, Barén de,_El_Espintu_de las Leyes, Puerto Rico. Editorial
Universitania, 1964, Libro Xl, caps. Ill a VI, pp. 94 y 05,

! Carvé de Malberg, Teoria General del Estado, México. Fondo de Cultura Econémica, 1948, p. 743

22 Montesquieu, El Espiotu de la Leves, cit. supra nota 20, p. 96.
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ébrganos diferentes, con el objeto de que cada uno de éstos altimos puedan actuar por si mismos,
relacionarse entre si y, sobre todo, colaborar en la busqueda del fin de aquél. Cada organo titular de
una funcion especifica la ejercera por medio de la "doble facultad del stratuer, es decir, de ordenar por si
mismo y de corregir lo ordenado por otro, y por la facultad de empécher, o sea, del derecho de anular
una resolucion tomada por otro"?, es decir, cada érgano ejercera su funcion en forma legal.

Esta legalidad en la manera de ejercitar las ﬁu:l'ciones estatales sera consagrada en los
documentos escritos que, a partir de la Revolucién Americana, comenzaron a proliferar en el orbe.
Haciéndonos eco de lo dicho por Burdeau en el sentido de que el principio de la separacion de poderes
terminoé siendo enunciado como "un dogma de filosofia politica"™, encontramos que dste y la corriente
del constitucionalismo terminaron formando un duo inseparable y dogmatico a su vez.

A tal grado se mitifico la referida simbiosis que el articulo 16 de la famosa Declaracién de los

Derechos Hombre y del Ciudadano de 1789 disponia expresamente que “toda sociedad dentro de la

cual la garantia de derechos no esté gurada y la sep ion de poderes determinada no tiene

Constitucion”.

>s ante el surgimi del concepto de "Estado de Derecho”. Ningun organo del Estado

podra hacer mas que aquello que expresamente la constitucién le permita. El sistema de los pesos y
contrapesos, cheks and balances nacia...el hombre podia aspirar a la libertad.

De acuerdo con una interpretacion propia de lo anterior apuntamos que no basta la

proclamacién solemne de los derechos naturales del hombre, es necesaria la adecuada garantia de éstos

y la separacion de las funciones estatales en organos diversos, es la inicial, pero no la anica.

2 Garcia Pelayo, Manuel, ““La division de poderes 3 su control jurisdiccional ™ en Rewvista de Derecho Politicg,
nameros 18-19, Madnd. Verano-Otorio de 1983, p. .
g h

George, Derecho C 1 Inst Politi Madrid. Ed N

1981, p.187.
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NLTERMINOS Y ENCUENTROS.

En un i de profi

enla juridica, nos proponemos ingresar al amplio mundo

de las definiciones correctas. De entrada nos sorprendid en’ nuestra investigacidn el hecho de que la
abrumadora mayoria de los autores seiialara que es incorrecta la denominacion de “division de
poderes”, que no es tal. Pero jpor qué? y si no es tal, entonces, jqué es?.

Regresemos un poco y recordemos que ya el propio Aristoteles habia apuntado en su obra

“Politica”, la ia division de las fi

gobemativas de la polis, asi como la adseripcion del
ejercicio de tales funciones a distintos cuerpos u "organos”. L.a razon, creemos haberla explicado: una
simple (pero efectiva) division del trabajo.

Pues bien, ya en este siglo Karl Loewenstein puntualizd:"Lo que en realidad significa la asi
llamada separacion de poderes” no es, ni mas ni menos, que el reconocimiento de que por una

parte el Estado tiene que cumplir determinadas funci 1

pre de la division del
trabajo” y que por la otra, los destinatarios del poder salen beneficiados si estas funciones son

realizadas por diversos 6rganos.?*

Ya apuntamos que fué precisamente Montesquieu quien de esta division del trabajo derivé una

finalidad ideologica y sobre todo benéfica a los que son gobemados, garantizar la libertad de éstos.

** Tooria de la Constitucién, cit. supra nota 9, p. 55
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Entonces, y recordando nuestras clases de Teoria del Estado, anotamos gue el poder del
Estado es uno e indivisible, en cuanto que estas caracteristicas le son inherentes. Pero, (y por qué
hablamos de division (?) de poderes? Lo que se trata de significar con tal denominacién es,
propiamente, la distincion precisa de las funciones que realiza el Estado en su conjunto, en ejercicio del
poder publico, y €l depésito de cada una de ellas en organos estatales distintos entre si, con la finalidad
de que uno no concentre dos o mas.

El mismo Locwenstein agrega con una claridad demoledora, que lo que la expresidon
separacion (o division) de poderes, quiere expresar "es en realidad la distribucién de determinadas
funciones estatales a diferentes 6rganos del Estado”.?®

La opinion de Ignacio Burgoa es en el sentido de que, habilando propi deb

denominar a la tan citada teoria, "de la separacion de los érganos del poder publico o poder del
Estado".?” Sin embargo y puesto que todos los autores sacrifican la pureza de los términos por la
inveterata consuetudo, seguiremos hablando de division de poderes, puesto que, ademas, es asi como
se consagra en nuestra Constitucion.

En nuestra opinion, es claro que, en efecto, lo que en principio se distingue, para evitar la
palabra division, son las funciones inmanemes del Estado como tal. Tiene como objetivo tal distincion
una division del trabajo, pero aparejada de una especializacion de y con 1a funcion. Segun capto al

releer la Politica aristotélica, el fin es hacer especialistas a los

1 ites de cada funcion. Hoy mas que

nunca nuestro pais requiere auténticos especialistas en las funciones estatales, jParaddjico verdad? Hoy

que nos gobiernan “especialistas” en Economia, Administracion Publica, Ciencias Politi Rel
26 Ibidem.
7 p, ho C M, et yupranca b, p. 659,
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Internaci étera, nuestra ecc ja, nuestra administracion publica, nuestra politica, nuestras
relaciones internacionales (en especial con el Norte), no son satisfactorias.
De lo arriba apuntado resalta, entre otros, el hecho de que un Estado cualquiera tiene que

plir con determinad: funci Preci >S que por funciones del Estado entendemos “las

diversas formas bajo las cuales se manifiesta la actividad dominadora™®, de éste. Asi la actividad estatal
se manifiesta bajo las formas de disposiciones generales, abstractas, impersonales, coercitivas,

preventivas, ordenes concretas, acciones materiales, etc. Huelga seilalar la citada manifestacion de que

la actividad estatal debe pr se pre bajo el paro de la ley, sea constitucional en primer
término o secundaria.

Originaimente y bajo el influjo de las ideas nacientes del liberalismo inicial, se reconocieron

como funci , ya no principales, sino unicas del! Estado el de resguardar la seguridad de la nacion

frente a otras naci as, 21 en el interior de 1a nacion el orden y el derecho, vigilar la

buena marcha de las relaciones que los individuos entablaran entre si, lo que llamaron un Estado
policia, o gendarme.

A lo largo de los ultimos dos siglos, s¢ han identificado como principales funci del Estado

p

las de dar ido a "las decisiones que defi ¥y prc 1 normas como reglas preceptivas que
P q

reclamen una obediencia, general”?®, o sea dar la ey (legislar); desarrollar la ley y tender “a establecer

concretamente un derecho, una obligacién o una situacion subjetiva, decidiendo bajo el ambito de una

norma los téminos de una relacion juridica™®, e¢n otras palabras gjecutar la ley en el ambito

administrativo: y por ultimo la implantacion concreta de un derecho, una obligacion o una situacion

** Carré de Malberg, Teoria del Estado, cit. supranota 2t p. 249.
™ Sanchez Agesta, Luis._Principios de Teoria Politica, Madnd. Edrtora Nacional, 1979, p. 448.

10 Sanchez Aguesta, op, ¢it., p. 452,
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subjetiva, decidiendo bajo el ambi

del derecho aplicable los términos de una relacion juridica que

" I PP <.

p P oWV

o dudas sobre el derecho aplicable, o su negacion®.*!

™Y asi encontramos las fi \ lasicas'. Legisl

iva, Ejecutiva y jurisdiccional"*2.
En efecto, tradicionalmente tales son las funciones reconocidas al Estado. Sin embargo, a lo largo de
nuestra investigacion caimos en cuenta de que son los autores extranjeros los que nos hablan

insistentemente de otras varias funci Principal ge una que la doctrina mexicana no ha

destacado: Ja funcion de gobierno o funcion gubernamental.

El tratadi pafol Luis Sanct Agest

define tal funcion como aquél poder de ‘‘decidir

discrecionalmente para ¢l bien piiblico”™; y el mismo autor caracteriza tal funcién tomando como

base su contenido al sefialar que son los "actos que afectan las relaciones internacionales de un
qf q

Estado.. los que se refieren al equilibrio de los diversos poderes constitucionales y a su coordinaciéon

unitaria...los que tiend a establ una ori i6

determinada en la actividad del poder
publico...los que proveen a exigencias excepcionales o extraordinarias de la vida del Estado”*, los que
conforman esta cuarta manera de manifestacion de la actividad dominadora del Estado.

Para George Burdeau, la funcién de gobiemo consiste, basicamente, en la actuacion

incondicionada del poder del Estado para introducir "por primera vez una cuestion en el campo del

derecho..."*.

Evid e hemos localizad,

una funcién mas del Estado, la cual, es de considerar que

traspasa los limites de la técnica juridica, sin que por ello actue sobre la Constitucion “Lo que

*! Sanchez Aguesta, Luis, Principios de Teoria Politica, ult. cit. p. 453,

*? Biscaretti Di Ruffia. Paolo._Derecho Constitucional, Trd. de Pablo Lucas Verdu. Madrid. Teenos, 1973, p.
213
" Cit. supra nota 29, p. 443
* Pnnglglgg de Teoria Pglmg ot supra nota 29, p. 458.
h Politicas, cit. supra nota 24, p 195




caracteriza al acto de gobierno...es precisamente el hecho de que, a diferencia de los actos de

se a libre de la idad de habilitaci legislativas y se cumple por la

autoridad administrativa con un poder de libre iniciativa®™®, sin embargo esta caracteristica de los actos
de gobiemo que se realizan en ejercio de la funcion de gubernativa no puede entenderse como ia
liberacion de la observancia de la ley y el derecho, puesto que el ¢jercicio de la potestad gubemativa
“no significa que sea dueila de emprender cualquier clase de operaciones, bajo pretexto de gobierno, ni
de decretar, de modo enteramente discrecional...es que no puede realizar ningun acto, aun a titulo de
medida de gobierno, sin haber recibido para ello poder de la Constitucion™ puesto que en opinion de
Carré de Malberg la distincion entre funcidén administrativa y de gobierno descansa en la distincion
entre la Constitucidon, como norma suprema, y las leyes ordinarias, como derivadas de la primera; el
citado autor seflala que si bien la funcidon gubernativa “no se halla subordinada a habilitaciones
legislativas provenientes del organo legislativo, la potestad gubernamental solo existe bajo la condicion
y dentro de los limites de las habilitaciones constitucionales.”*” En nuestra opinion hemos topado con
aquella actividad del Estado que tiene comc.) principal caracteristica la de dirigir y guiar tanto la
voluntad popular como la estatal. Hemos encontrado aquella funcién del modemo Leviatan que se
caracteriza por estar orientada directamente al bien comin y presupone una amplia discrecionalidad: la
tarea dignisima de gobernar o, en otras palabras, el liderazgo politico

Consideramos que, en efecto, la funcion gobernativa no puede ser estudiada completamente
por la técnica juridica, a riesgo de dejarla estrechamente acotada. Si bien es cierto que en cuanto

funcion de un Estado que detenta y ejerce un poder piblico, es decir, sujeto a la normatividad juridica

* Carré de Malberg, cit. supra nota 21, p. 483
Y Cit. supra nota 21, p. 486
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que le dio origen, la gubemativa debe ser, como las restantes, ejecutada secundum legem, es claro
que su campo de accion material es mas amplio, mas variado y, sobre todo, mas notorio.
Respecto al hecho de que en la doctrina nacional la funcion de gobernar no ha recibido, en

nuestra opinion, la atencion que merece (inclusive en las catedras de Derecho Constitucional de nuestra

Facultad de D ho), id 0s que obedece a que en nuestro régimen constitucional tal actividad

estatal ha sido encomendada, tanto al Poder Ejecutivo como al Legislativo.

Ejemplo de lo anterior lo ence s en el d ho de iniciar leyes o decretos, del cual son

titulares tanto del Presid de la Republica como de los senadores y diputados al Congreso de la
Unién, (articulo 71 constitucional), en la facuitad del Presidente de la Republica para resolver la
terminacién anticipada del periodo de sesiones de las Camaras integrantes del Congreso de la Union,

cuando entre éstas no se llegase a un acuerdo (articulo 66). La facultad del Presidente de celebrar

tratados inter ional correl con la del Senado de aprobar éstos (articulos 133 y 76-1
_'respectivamen(e); la facultad de aquél de proponer a la Comisiéon Permanente del Congreso de la
Unién la convocataria a sesiones extraordinarias de éste o de una sola de las camaras (articulo 79-1V),

la correspondiente del Senado de autorizar todo lo relativo al movimiento de tropas al exterior, el paso

de tropas extranjeras por territorio nacional y la estancia de escuadras en puertos del pais por mas de

un mes, ademas de la de ir para que el presidente de la Republica pueda disponer de la Guardia

Nacional fuera de sus respectivos Estados (articulo 76-1I1 y I'V).

Axn estando encomendada en la Norma Suprema la funcion gobemativa tanto a los Poderes

Ejecutivo y Legislativo, nc una leve prepond: del primero sobre ¢l segundo, en cuanto al

ejercicio de la funcion de gobernar.
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Para el itucionali

1 Jorge Xifra "el concepto de funcitn es inseparable de la idea

de fin"**. Nosotros no somos tan categoricos al afirmar que las funciones estatales no pueden carecer
de un objetivo o fin determinado. Es claro que el Estado no es fin en si mismo. Los diversos Estados
no se realizan en cuanto tales si no se fijan metas u objetivos historicos. Asi el fin genérico del Estado

puede (debe) ser el bien comin. Pero este fin genérico puede fragmentarse en diversos fines
especificos, diendo a las cas:

isticas especiales (geograficas, histéricas, econémicas, politicas,

sociales, culturales, etc.) de cada organizacion estatal en particular.
Aun cuando la division del trabajo det Estado, que da por resultado la "teoria de la separacion

de los érganos del poder publico”, origina, un beneficio practico y supremo a los gobemados (garantia

de la libertad), dijimos que logra bién una especializacién de los titulares de los 6rganos encargados

de realizar determinada funcion estatal, 1o cual necesariamente nos conduce al objetivo intermno de toda
organizacion: la eficacia.

No obstante lo anterior, la eficacia del aparato estatal no puede (no debe) ser concebida como
el objetivo trascendente de éste. COmo ya alguna vez lo seiialod el gran Octavio Paz, este Estado eficaz
es el suefio de los técnicos, los cuales hoy abundan en nuestro pais, carente sin embargo de lideres,
politicos y estadistas. Pues bien, ¢l mismo Paz nos alerta sobre 1a finalidad de un Estado eficaz, jpara
qué? se pregunta el Premio Nobel. Intentando interpretar al autor referido sefialamos que,

efectivamente, un Estado no puede ir de ninguna parte hacia ningin lado. La marcha de éste debe

obedecer a un proyecto historico, dentro del cual se incluya un (o EL) fin genérico de bien comun, y a

1o largo del cual se realicen fines especificos

Bosch, 1962, p. 119
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De acuerdo con todo lo anterior, si bien es cierto que “en la funcion hay que ver precisamente
el puente de enlace existente entre ¢l poder y el fin">®, consideremos que no es precisamente la funcion,
como tal, la que debe corresponder al fin, sino mas que nada es la manera estructural como se realiza la

funcion la que debe estar de acuerdo al fin. En otras palabras, lo importante esta en que la manera

como el Estado ejercite sus funci en la realizacion de su fin, sea congruente con éste altimo.

Asi ¢l bien comun (fin genérico), debe ser al do di el d i de la actividad

estatal, la cual realizada o manifestada en diversas funciones, debe tener como parametro de actuacion
la caracteristica esencial del citado fin genérico. De la adecuada correspondencia entre el "modo” de
funcionar del Estado y su fin dependera la justificacion del mismo. Tema este por demas apasionante y
profundisimo, y digno de un estudio propio, valga unicamente lo asentado.

Sin impornar que "tienen razén los que declaran que desde un punto de vista cientifico, no

puede llegarse a b, ‘misid

objeti la

* politica concreta de un Estado determinado”*®, es

nuestro parecer que, independientemente de la posible aplicacion de la ciencia social al r >, la

P P

actividad de cada Estado obedece (debe de) a la consecucion de fines y, cn especial, un gran fin
trascendente.

Es preciso entenderlo y quererlo asi. El Estado mexicano, como otro cualquiera, tiene diversos
fines especificos que cumplir. Dadas las caracteristicas segun las cuales surgid nuestro Estado
contemporaneo, es facil distinguir, aun ahora, en lontananza, los fines que originalmente debio (debe)
perseguir: la justicia social y la democracia. Nuestra Constitucion no se limito a establecer la estructura

estatal y a proclamar y defender los derechos humanos, todos sabemos que nuestra Carta Magna de

*? xafra, Jorge, op. ult. cit. .
*Heller, Herman. Teeria del Estado. México. Fondo de Cultura Econdmica, 1987, p. 217
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1917 fue mucho mis alla: en eclla se plasmaron los anhelos, esperanzas y suefios de un pueblo

), oprimido, pobre, o.

Quien olvide esto corre el grave riesgo de concluir que careciendo el Estado i > de un
fin (o fines) especifico, solo lo caracteriza la utilizacién de la violencia, llegando al extremo de poder
afirmar que "no es posible diferenciarlo de una gavilla de bandoleros, de un cartel del carbon o de un

club deportivo™.*}

IV. CRITICAS Y ALTERNATIVAS

Ya en los afios ci Karl Lo in se referia a la separacion de los poderes como

"una antigua teoria”. Mas recientemente Burdeau ha seilalado el grave error de los constitucionalistas y

" politélogos mundiales al hacer de la referida teoria un "dogma [canénico le lama] de filosofia politica "
y no una sencilla "receta de técnica politica”.*2

Pueden tener razon estos destacados autores, puesto que, como toda obra humana, este

principio se ha ido, si no desgastando, si transformando en algo muy diferente a lo que fué en un

principio. Al correr de los afios (siglos) las corrcas de transmision del poder han envejecido. Es

necesario renovarlas. “Cada tiempo tiene que buscar, de acuerdo con sus realidades, la forma de orden

que garantice opti ela inistracion resp le det poder™.*?

3! Heller, Herman, op. ul. cit. p. 221
*2 Dyerecho C: itucional e Insti Politicas, cit supra nota 24, p. 197,
* Garcia Pelayo, Manuel. "I.a division de poderes y su control jurisdiccional” | cit. supra nota 23, p. 12
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El distinguido tratadista Garcia Pelayo nos indica en su libro Transfopnaciones del Estado

Contemporaneo, que en su Pto enfi la problemitica de “determinar en qué medida el
modelo clisico de tal division (de poderes) es compatible con las exigencias del Estado Social y en qué

dida se ve obligado a suffir pri de adaptacion" **
Ind di de que se anali © no las transfor que ha sufiido el Estado a lo

P

ciertas i el pri

largo de los dltimos 100 afios, es claro que, dando por st
multirreferido debe ser apreciado teniendo en cuenta a aquellas. Es obvio que el Estado y la sociedad

en las que fue enunciado aquél por primera vez distan ya demasiado del Estado y la sociedad actuales.

Baste, como ejemplo, la mencién de la aparicion de dos instit que mc
ion publica (burocracia) y los

&

ial la del Estado c« orineo: la Adi

dos son determi para der y licar, (o

partidos politicos. Tanto la primera como los

han al do una

tratar de hacerlo), el Estado a finales del presente siglo. Ambas instit
importancia tal que su accionar resulta de especial importancia en el al ejercicio del poder publico.

La irrupcion de la Administracién como "un poder auténomo de accidn permanente con
potestades y jurisdiccién propios, dotado de la facultad de reglamentacion de la ley..."**, marca un hito
en el paradigma de la trinitaria division del poder.

Al mismo tiempo la aparicion o surgimiento de los panidos politicos y las organizaciones o

bl politicos d iado serios como para evitar

grupos de interés nos levan al pl iento de pri
su mencion en este estudio. Por ejemplo, cuando la mayoria del Congreso o Parfamento y el Gobiemo
o Ejecutivo pertenecen al mismo partido la independencia y separacion material "inter-poderes” se ve

reducida considerabl "por su comun articulacion a un solo centro que orienta tanto la accion del

4 Qbras complatas. Madrid. Centro de Estudios Constitucionales, 1991, Tomo 11, pag. 1627 ss.
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gobiemo como la del partamento”.*. Dentro del mi marco no pod olvidar la necesarisima y

enif

p ivacion de los partidos de oposicion a la cual d i genéri “funcion

de control* ¥’

La lectura de varios tratados de Derecho Constitucional nos dan la impresion de que en la

lc!ualidad&sanactb‘nicala“ da “clasica” distincién de las funci les como ejecutiva,
legisl. Jjurisdiccional, cuyo ejercici radicamérganoslgﬁsd.mivosqueamvczsondcnominados‘
en tanto un criterio "formal”, Legislativo, Ejecutivo y Judicial

Ya en 1959 Locwenstein propuso un nuevo delo de analisis de la dinamica del poder.

Siguiendo un esquema tripartita nos habla de las funciones estatales de:
a) La decisidén politica conformadora o fundamental (policy determination). Para el referido

autor esta funcion del Estado consiste en "la eleccion de una, entre varias posibitidades politicas

fundamemntales frente a las que se encuentra la idad estatal. I, \; nos da su concepto de
decisi politi fund. 1 raquellas resoluci de la sociedad que son decisivas o
determi en el p y frect en el futuro, para la confirmacion de dicha

comunidad*.**

b) La cjecucion de la decision (policy execution). Dentro de este se comprende la puesta en

prictica y la explicacion de la decision tomada y “frecuentemente consiste en la cjecucion de la

legistacion®.*® El mi Lo in, r que tradicional esta funcion la ha realizado el

organo ejecutivo del Estado.

** Garcia-Pelayo, op. cit., tomo i1, p. 1029,

*¢ Garcia-Pelayo, ibidem.

*7 Garcia-Pelayo, op. cit., tomo I, p. 163 y L in, Teoria de la_Constitycidn, cit. supra ncta 9 pp. 68 y

sS.

::Qp‘._c_in‘ p. 63
Op cit.. p. 66,
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<) El control politico (policy contral). Si bien es cierto que 1a division del poder politico es
una manera de controlarlo, "1a distribucion del poder politico y el control del poder politico no son dos

categorias iguales, sino que se diferencian®.®® Es decir, el reparto det poder es, en si, un control

reciproco de éste, es la clasica manera de que voir”, sin embargo, ésto no

agota los caminos para controlar el poder. La caracteristica primordial del control al que se refiere
L.oewenstein es la "posibilidad de exigir responsabilidad politica®

Continua explicando el citado autor que “existe r bilidad liti

P

P un
determinado detentador del poder tiene que dar cuenta a otro detentador del poder sobre el

cumplimiento de la funcion que le ha sido asignada, por ejemplo, el gobierno al parlamento, el
parlamento al gobierno y, en ultimo término, ambos al electorado™.

Por otra parte, el constitucionalisia espafiol Luis Sanchez Agesta hace una divisién principal
entre funciones politicas del Estado y funciones juridicas del mismo. Dentro de las primeras coloca a la
funcién de gobierno y a la funcién de conwrol. Dentro de la segunda gran categoria incluye las
funciones legislativa, cjecutiva o administra!i\;a y judicial.*2

Arriba hemos mencionado lo que estima Sinchez Agesta por funcion de gobierno, y respecto a
1as funciones juridicas éstas son las tradicionalmente estudiadas. Pero, (qué entiende nuestro autor por
“funcion de comtrol"? Y nos responde que por tal debe consid

arse “toda idad o facultad

indirecta de incluir o limitar la decision del titular a quien esta formalmente atribuida por el Derecho.. el
control significa una via de participacion™.*®

"Q:Lgs p. 70.
wg olitica., cit. supra nota 29, p. 342,
** Op_cit..p. 445.
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Por su parnte George Bourdeau nos indica que "una separacion de poderes...se basa mas en
una divisién entre la impulsion y €l control en el ejercicio de la funcion gubernamental tinica que en una

distincion matesial de funciones."**

Finalmeme, Manuel Garcia Pelayo nos transmite otra propuesta, tomada a su vez, del jurista
aleman W. Steffani, i enla di

i6n de diversos principios de division del poder, a saber:
1.- Distincion entre poder i y poder ituid

o division decisoria, en la cual coincide,
segun Fix Z; dio, con lo ya lad

por L
2.- La distincién entre la esfera del poder del Estado y la esfera autc
individuos.

de la iedad y de los

3.- La distincion horizontal de poderes, coincide con la clasica division tripartita (Legislativo, Ejecutivo
y Judicial).

4.- Division vertical o fed

iva, "cuyo cc ido es la division de co

P ias entre

termritoriales de distinta amplitud y rango”

5.- Division poral, "o seala di ion limitad

y la rotacion en el ejercicio del poder publico®

. V. LA DIVISION DE PODERES EN EL
CONSTITUCIONALISMO POSREVOLUCIONARIO.

cit. supra nota 24, p. 200.
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f_amentablemente en nuestro pais la inobservancia de la receta de técni litica que impti

la division de poderes, no se ha producido por un lento y casi inobservable proceso histérico, paulatino

Y r

de las idades del aparato estatal de hoy. Al contrario, la violacién al citado principio se

ha realizado por el gjercicio de un poder excesivo con el que ba el Presid 1t do en

momentos, inclusive, a rayar en el autoritarismo.

Hoy en México nadie puede har la iacion, la inwve ion de la teoria enunciada sin

esbozar una leve sonrisilla maliciosa, que llega a veces a una sonora jada. Esto es ia de

1a vileza con que se ha tratado este principio democratico, base de un Estado de Derecho, en un pais

donde imp un si politico que esta muy por ima de las di ici ituci 1 para

mal, por supuesto.

En la Ley Suprema mexicana de 1917 se siguid la tradicion de asentar, en el articulo 49, la

division de poderes. Sin embargo, es notoria la influencia de un par de intel iales en el iritu que

campea en el Constituyente originario de Querétaro: don Emilio Rabasa y don Andrés Molina

Enriquez.

La experiencia porfirista y la revolucion sangrienta sirven de para ros a los citad

pensadores mexicanos para, por sendas distintas e invocando razones diversas, arribar a un comun
acuerdo: el Estado naciente requeria de una "mano dura” en la conduccion, nuestro México necesitaba,

atn y mas gue nunca, una forma de gobierno dictatorial, el cual "debera referirse a sus facultades de

accion, no a la inuidad ni a 1a condicién de las personas que esos gobiemos encarnen.”.*?
Segun don Emilio Rabasa. "La obra de los constituyentes en 1856 comprendia dos tareas

bien determinadas...la una.. aniquilar al bando conservador, acabar con la influencia del clero en

3% Villegas, Abelardo. L.a Filosofia en la Historia Politica dg México, México. Pomarca, 1966, p. 156.
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los asuntos politicos, hacer la reforma social...la otra, de reconstruccidon y organizacion,

consistia en establecer ¢l gobierno nacional.”*"

Lamentablemente la manera como fue organizado el Estado

» en aquel yla
inadecuada distribucion de las facultades constitucionales, hicieron que, en forma constante, la

Republica estuviera inmersa en un caos politico. Los cotidianos choques entre los poderes Ejecutivo y

Legislativo daban al raste con las i

arriba expr adas, de la Norma Fundamental de 1857.

Asi las cosas, fue necesario que "Juarez, Lerdo de Tejada y el general Diaz antepusieron la
idad de la vida

I a la observancia de la Constitucién, e hicieron bien™.*” En otras palabras,
el desorden politico, resultaba de la inadecuada reparticion de funciones a distintos o6rganos del poder
del Estado, los gobemantes mexicanos, para salvar al pueblo de la anarquia, prefirieron instaurar la

dictadura.

El mismo autor refuerza este punto de vista al 4

que "la dictadura ha sido una
consecuencia de la organizacion itucional. .*.>*

Desde aquel los

>s  ya
experimentaban la dificil situacion que implica la existencia de una "hoja de papel” denominada

Constitucion y, a la par, el desarrollo de otra similar aplicada dia a dia, rectora del funcionamiento de
1as instituciones politicas.

Al sentenciar don Emilio que "la Constitucion fue subordinada a la necesidad suprema de
existir"*? del gobiemno, puesto que aquella y éste resultaban incompatibles, no hace sino sacrificar el

dogma liberal que nos ocupa por uno de los principios rectores del positivismo comtiano: el orden.

3*Rabasa, Emilio. La Constituciém y 1a Dictadura. México.Porriia, 1990, p. 87,
37 Rabasa, Emilio. op. cit.. p. 91

“*Op.cit.p 111

*'Op cit, p. 67.
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Por otra parte, desde una perspectiva diferente don Andrés Molina Enriquez en su libro Los
grandes_problemas nacionales concluye que la mecjor manera para resolver éstos es la instauracion de
un gobiemno fuerte...dictatorial, es la palabra que utilizd don Andrés, segun cita Amaldo Cédova.®®

El retraso economico, social y educativo de nuestro pais solo podia ser corregido mediante el
otorgamiento de facultades suficiéntemente amplias al gobiermno. Dicho autor justifica la existencia de
una dictadura en tanto cumpla con la satisfaccion de las principales necesidades de la variada poblacién
mexicana.

“En nombre del orden, como hemos visto, Rabasa proponia el gobierno dictatorial; en
nombre de las reformas sociales y, en primer término, de la reforma agraria, Molina propone
también el gobiernc dictatorial. No era mera coincidencia: en ambos habia profundamente

radicada la idea de que nuestro gobiemo no podia ser democratico si se queria que fuese eficaz en

su cometido”. !

Hemos ya sefialado que las opiniones de los autores antes mencionados influyeron
profundamente en el desarrollo de los trabajos del Congreso Constituyente originario de 1917.
Inclusive en la misma sesidn inaugural el entonces Primer Jefe del Ejército Constitucionalista expresaba
el inconveniente de que el Poder Legislativo "...estaba dotado en la Constitucion de 1857 de facultades

que le permitian estorbar o hacer embarazosa y dificil 1a marcha de! Poder Ejecutivo. o bien sujetado a

Ia voluntad caprichosa de una mayoria facil de formar..."%*

“Cit mfranota 61 p 90
S\ Cordova Amaldo “La Constimcion ¥ fa Democracia on Mexeo™, en México: El Recl D,
Meéxico. Siglo XXI, 1988, p. 1.

“2 Djano de. Debates del Congreso Constituvente, 1916-1917, México, Imprenta de la Camara de Diputados,
1922, Tomo |, p. 267
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Carranza buscaba de esta manera influir en los constituyentes para el cstablecimiento de un
Presidente fuerte, fortisimo. En la opinion, (glosada por nosotros), de Arnaldo Cérdova el idealismo
democratico que habia caracterizado la lucha maderista nada tenia en comun con el desprecio que el
Baron de Cuatro Ciénegas, y en general sus allegados, sentian hacia las instituciones de la democracia.
Carvanza repudiaba y ninguneaba al pueblo que le habia dado la victoria, puesto que “vieron en el
reformismo una coartada para justificar el gobierno fuerte poy el que militaban.”.%%.

Después de lo apuntado es 16gico que la division de poderes, aunque consagrada en la Cana
Magna, sufriera una serie de mutaciones iniciales y de malformaciones posteriores. Asi desde un
principio el nuevo Poder Ejecutivo Mexicano fue dotado de una serie de facultades tan amplias, y en

. i 1 discreci 1 que desplazé al Legislativo, formal habland

>. del centro de
la escena politica nacional.

Sin embargo, ain advirtiendo que pudo haber sido una coartada, el objetivo, la finalidad de la

dotacion de grandes y variadas facultades del Presid bed

i¢ al hecho de tener como prioridad del
Estado icano la

ion a uno de los postulados y anhelos de la Revolucion Mexicana: la
Jjusticia social. De esta manera se sacrifica uno de los principios democraticos mas importantes ¢n aras

de un objetivo no menos democritico. . .1a nueva Constitucion...reconocié que la democracia politica

no era la Gnica meta de la Revolucion, y quiza ni siquiera la principal".**
Ahora bien, especificamente respecto a la division de poderes, preguntémonos con Cordova

" Qué peso especifico ha desempceiiado nuestra Constitucion en la edifi

de las instituci yen

la conformacién de la vida politica del México del Siglo XX17 " *

** Cérdova, Amaldo. . C vl l 10 e Meéxico . ot supranota 61, p. 91,

“Meyer, Lorenzo. “Debilidad Historica de la 1 At “, on Mé El Recl D stico
Meéxico. Siglo XXI, |1988, p. 78

93 g Co s yilal 1a1 en AMésica . cit. supra ncta 61, p. 84
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"Tenemos que admitir que el Poder Ejecutivo eclipsa, utilizando un término eufemistico

con el que designamos este desequilibrio de fuerzas, al Poder Legislativo™.®®. A pesar de que, en

inion del di Jorge Carpizo, el principio que nos ocupa ha tenido y tiene una
pr 10 i en la prohibici blecida en el gundo parrafo del articulo 49
ional, de de dos o més poderes del Estado en una sola persona o corporacion, ni
depost al Legislativo en un individuo, es io dect. que en la realidad, en la cotidiana vida
publica del Estado Mexi >, el si de la division de poderes no ha operado; el principio de técni
politica que implica aquella, no ha funcionado.

El mismo Carpizo indica mas adelante que esta proteccién "no ha tenido vigencia en la

realidad"®”. Y no ha tenido la vigencia que era de esperar porque el sistema politico que rigi® en este

pais hasta hace 10 afios difico significati el funci i del principio de separacién y
colaboracion de poderes. El nuestro fué un sistema de partido hegemonico que influyé de tal manera
que la estrecha relacion que debe extistir entre un gobierno y el partido politico que lo sostiene, derivo
en una nociva simbiosis entre el PRI y el Estado en su conjunto. De esta forma partido y Estado se
asimilaron y mimetizaron urno en otro, correspondiendo la jefatura de ambos al Presidente.

El hecho de que exista un partido de Estado, del cual es jefe real el Presidente, hace que se

trastoquen las “formas constitucionales”. La circunstancia de que “después de tres afios de su mandato,

el porvenir de un diputado no depende en absoluto de los ciudad. de su r ivo distrito

electoral, sino del favor de los dirigentes del Partido y en Gltima instancia de la voluntad presidencial”,**

hace totalmente vulnerable la honorabilidad de nuestro Congreso de la Union.

®°Serna Elizondo, Enrique, “Miros v Realidades d¢ fu Separacion de Poderes en México™ en M iy det {11
Can Iheroa; 1cang de Dy ho C £ 1, Mé . UNAM, Il), 1987, Tomo I, p. 847,

*7 Carpizo, Jorge, cit. supranota 19, p. 190.

¥ Cosio Villegas. Daniel, El si politico i Meéxico. Joaquin Mortiz, 1982, p. 29
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Evidentemente muchas cosas han cambiado en México desde que don Daniel escribiera su
ensayo. Con la imtroducciéon, en 1977, de la representacion proporcional en el mecanismo de

imegracion de la Camam de Diputados, se presemo un progresivo y sustancial cambio en las relaciones

P entre el Presid y el Congr Pero deb hasta 1988 para apreciar un cambio

por demiis notorio en dicha relacion: por primera vez en su historia el partido de Estado, el

B it i Frrctittbriincsa]  cdore s v

el 52% de'los miembros de la Camara de Diputados,

porcentaje insuficiente para modificar ia C. ftucion en it {, por lo que requeria del

consenso de otra fuerza politica representada en la Camara. Dia a dia nuestra realidad politica

Py )

y los fend © son o responden a causas diversas de las que

los . P Htando, en al s, reb do su 4 N surddi hoy es

J

mis claro que los diputados y senadores del partido que sca deben ganar sus curules por los votos de
*abajo” y no por “EI” voto de "wriba”.

En opinidon de Lorenzo Meyer “no es posible una vida politica liberal en México, porque la
subordinacion del partido mayoritario a la voluntad presidencial impide una verdadera division de
poderes, ¥ solo esa division del poder permite a los ciudadanos contener con éxito y de manera
pacifica la natural tendencia a la arbitrariedad por parte del aparato gubernamental. Como los
priistas en el Congreso Federal o en los estatales no actuan como miembros de un cuerpo con
autoridad y poder propio sino como meros subordinados del poder ejecutivo, tampoco pucde
existir un poder judicial digno de tal nombre; y sin ese poder, ¢! Estado de derecho, caracteristico

del liberalismo, simplemente no existe.”.*® En nuestra opinién la division de poderes sufre una

“? Meyer, Lorenzo, Liberal Autoritario, Océanc, México, 1995, p. 113,
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mutacion considerable por el funci i > det si de partidos, sin embargo la debida

separacion de funciones estatales y su reparto entre diversos Grganos opera no obstante la
pertenecia de la mayoria parlamentaria y el titular del gobierno a un mismo partido politico. Todo
gobierno necesita apoyarse en una mayoria en €l congreso que le permita poner en practica,
mediante la aprobacion de leyes, su propuesta electoral. Lo que en México ha ocurrido es la
confusion entre el aparato estatal, incluido el gobierno, y el partido. La infraestructura y recursos
financieros del Estado estan al servicio electoral del partido. Mientras esta situacion continue es

dificil que transitemos hacia una democracia sin adjetivos.
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CAPITULO SEGUNDO

EL PODER EJECUTIVO MEXICANO

Sumario: 1. Organizacion y Caracteres. 1. Facultades del
Presidente. 111. Base Caracteristica del Sistema Politico
Mexicano. 1V. Las Raices del Fracaso.

I. ORGANIZACION Y CARACTERES

A) Ejecutivo Unipersonal. )

El articulo 80 de nuestra Constitucion seflala que "se deposita el ejercicio del Supremo
Poder Ejecutivo de la Union en un solo individuo, que se denominara Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos.”

En este pequefio parrafo se concentra la esencia de lo que ha caracterizado a nuestro
régimen constitucional y a nuestro sistema politico: el presidencialismo. En efecto, al margen de
recalcar que el calificativo de "Supremo” le viene al Ejecutivo de los antiguos tiempos en que se
denominaban de tal manera al resto de los poderes publicos, pero que es al Ginico al que se le
continia denominando asi, consideramos que, como ya lo citamos antes, ¢l presidente, titular del
organo Ejecutivo del Estado, eclipsa a los otros dos Poderes de la Unién

Pcro vayamos por partes. Expresamente el citado numeral constitucional hace referencia a
la unipersonalidad del cargo presidencial. Es “un solo individuo™ ¢l que tendra el caracter de

“Presidente de los Estados Unidos Mexicanos™ Los diferentes autores consultados derivan de
a



esta condicién unitaria de la institucién presidencial el hecho de que nuestro presidente es, a la

vez, Jefe de Estado y Jefe de Gobiemno, como ocusre \ en \|

presidencial.

Consideramos que la unipersonalidad del cargo de Presidente obedece, mas que nada, a

razones histéricas y no propi alai ion del Constituyente de 1917 de otorgarle ambas

jefaturas al individuo que ocupase aquél.*.Salvo el Ejecutivo Colegiado previsto en la

C itucion de Apatzingan y en algunos gobiemos transitorios al margen de los textos
constitucionales ...nuestro pais siempre ha contado con un Ejecutivo unipersonal..."m

Seiialamos arriba que se considera comunmente que nuestro presidente es tanto Jefe de
Estado como Jefe de Gobierno, en virtud de poseer facultades tanto de uno como de otro. Segun
Miguel Acosta Romero el Presidente representa, como Jefe de Estado, "a la Nacion,
protocolariamente se le rinden los Honores correspondientes a esa investidura, y tiene todas la
funciones inherentes a la misma. Apunta el mismo autor que como Jefe de Gobierno, el Presidente
"encabeza la Administraciéon Publica Federal, da contenido politico a su estructura, sefiala las
lineas fundamentales de actividad politica ¥y administrativa de Estado. Nombra y remueve a los
Secretarios de Estado..."."!

Ahora bien, el Presidente es el titular del poder Ejecutivo, pero éste se integra con un
variado y gran numero- de organismos auxiliares de aquél en ¢l ejercicio de las funciones que
como tal le corresponden; "para manejar aspectos tan disimbolos. numerosos e importantes, el

presidente de la repablica cuenta con una serie de colaboradores, 6rganos y mecanismos."”?

A csta organizacion que colabora con el Presidente, como titular del Ejecutivo, en el

ejercicio de su encargo, se denomina, en conjunto y gencral dministracion publica.” Mas
Orozco Henriquez, Jesus ). "kl Niste al su Lvolucion”en_El S Prosid in]
Algunas Refl es), Mc-uco UNA'\‘I 1988 pag. 22.
T Acosta Romero, Miguel. Teoria General _del Derccho Administrativg, México. Porria, 5a ed. 1983
pag 84
‘* Carpizo,Jorge. El Presid i Mexi Siglo XX1,Mexico 1993,11a. ed. pag.

™ Osomio Corres,Francisco Javier.“Estructura Funcianal ¥ Orgdanica del I-/uuuvo on El Sistema
Presidencial Mexicang. cit. supra nota 66, p.161
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adelante veremos que ésta puede ser centralizada o paraestatal, segun lo dispone el articulo 90
de la Constitucion.

Dos especialistas en la materia nos sefialan que es incorrecto asimilar estos auxiliares

como integrantes del Ejecutivo, del cual es titular el Presidente. Por un lado, Tena Ramirez

sefiala que es un error "considerar que el Gobierno lo forman el presidente y los Secretarios de

Estado. Estos altimos son simplemente colaboradores inmediatos de aquél.”.” Recordemos que

las figuras principales y mas impornantes de la admi

acidn publica centralizada son los
funcionarios politico-administrativos, nombrados y removidos libremente por el presidente, al cual

légicamente estan subordinados jerarquicamente, los cuales encabezan como su denominacion lo
sefiala una Secretaria de Estado.”

Por otra parte, Orozco Henriquez establece que en nuestro pais, a semejanza del asimilado
modelo norteamericano, los funcionarios que "forman parte de ta administracion publica federal

adquieren el caricter de colaboradores o auxiliares del Ejecutivo, mas no forman parte del

mismo."’®

No obstante lo anterior, el primer autor concluira mas adelante que en un sistema
presidencial, como lo es el nuestro, las decisiones que tomen los secretarios de estado” no son ni

pueden ser en la practica ordenes directas del Presidente, sin embargo...los actos de los

secretarios son en derecho actos del Presidente.”.”” Esto es completamente 16gico, puesto que

siendo auxiliares subordinados jerarqui

de manera legal aquellos a este, los actos
realizados por los secretarios se cntienden efectuados por el titular del ejecutivo,

o, al menos, con
su consentimiento.

"4 Tenn Ramirez, Felipe. cit. supra nota 18, p 446
* Acosta Romero, Miguel. cit. supra nota 71, p 126
“ Orozco Henriquez, cit. supra nota 70, p 22

™ “Tena Ramirez, Felipe, cit. supra nota 18. p. 446
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B)Eleccion directa del Presidente.

Segun reza el articulo 81 de la Constitucion la eleccion del presidente sera directa, y en los
términos que disponga la ley electoral. A lo largo de nuestra historia constitucional hemos
experimentado con tipos de elecciones tanto directas como indirectas. Hoy en dia a nadie cabe la

menor duda que es necesario, puesto que la historia asi lo d ra, que con un

presidente electo no solo en forma directa sino, redundando en lo anterior, popularmente.

Segun Jorge Carpizo la historia constitucional mexicana se incliné por la eleccion indirecta
del Presidente.”™ Inclusive la Constitu;:ién de 1857 incluyé un procedimiento indirecto en primer
grado y escrutinio secreto para elegir al Presidente de la Republica. Consideramos que esto iba en
detrimento de la popularidad y representatividad del titular del ejecutivo, el cual, tedricamente,
podia no ser el favorito de las mayorias populares. Es por ello que. segun Rabasa, al pretender

fortalecer al poder Ejecutivo, frente al Legislativo principal el presid C fort

propusiera la "eleccion por voto universal del Presidente”, entendiendo por universal el sufragio
directo.”™

‘ Sin embargo la eleccion directa del Presidente no se presenta sino hasta 1917, en nuestra
actual Carta Magna, a sugerencia del Primer Jefc del Ejército Constitucionalista. Fue éste, pues,
un instrumento mas que el Constituyente originario de aquel afio adopto "para afianzar el
predominio del Poder Ejecutivo.”. En el mismo discurso inaugural de los trabajos del Congreso

Constituyente de 1916-1917 el presidente Carranza dijo que “...restaron al Poder Ejecutivo

prestigio, haciendo diata la el ion del presid

y asi su eleccion fué, no la obra de la

™ La Constitucion Mexicana de 1917, cit. supra nota 19, p 39
¥ Rabasa, Emilio, cit. supra nota $6, p.94
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voluntad del pueblo, sino el producto de las combinaciones fraudulentas de los colegios

electorales.. Si se designa al presidente directamente por el pueblo, y en contacto constante con €l
por medio del respeto a sus libertades, por la participacion amplia y efectiva de éste en los
negocios publicos, por la consideracion prudente de las diversas clases sociales y por el desarrolio
de los intereses legitimos, el presidente tendra indispensablemente su sostén en el mismo pueblo,

tanto contra la tentativa de Camaras invasoras, como contra las invasivnes de los pretorianos.El

Gobierno, entonces sera justo y fuerte... % )

Para algunos tratadistas, en especial los extranjeros, el hecho de que tanto el titular del
poder Ejecutivo como los integrantes del poder Legislativo sean electos en forma directa deja
abierta la puerta para posibles y no deseables conflictos entre ambos. El politologo Juan Linz

sefilala, como una de las caracteristicas primordiales de cualquier régimen presidencial la que é!

Nama “...el firme prestigio de legitimidad democratica, e incluso plebiscitaria del presidente...

Segun este autor los problemas podrian comenzar al momento en que la mayoria de la legislatura
(puesto que los legisladores pucden reclamar legitimidad democratica también, ya que son
elegidos directamente, al igual que el presidente), represente una opcion politica opuesta a la que
el presidente encarna. "En estas circunstancias", se pregunta Linz.,";jquién tiene mas derecho a
hablar en nombre del pueblo: ¢l presidente o la mayoria legislativa de la oposicion?" **

Jorge Carpizo ve en la eleccion directa del Presidente de la Republica el dnico
inconveniente de que “se¢ propician multiples candidaturas.. y que alguien saliera electo presidente

contando con un porcentaje pequeiio de los votos. **'  Continia diciendo el autor que en

*' Orozco Henriquez, lesus, J. cit supra nota 7

" Linz,Juan. "los dos rostros de la democracia.

** Ibidem

"' La Constitucion__ cit. supra nota 19, p. 50
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realidad éste no seria un problema propio del sistema, sino mas bien de reg|

de la existencia de los partidos politicos.

la el directa del Presidente ha sido criticada como uno de los
“arreglos institucionales™ que se han de di para tr i ar

BY alad en
nuestro pais. Alonso Lujambi fala que un régi presid ial, en el cual su caracteristica
principal, es la cl directa del presidente, “permite ?ue compi yen i dan al
poder did. muy popul y fuertes con partidos n;uy débiles y desorganizados™.® Dentro
del marco de ia icior alad ia, Lujambi idera que la el directa

del presidente es un "tipo de arreglo i

1" que repr un problema, puesto que “una
tr icion d

y la consolidacion de la d

acia de partidos solidos y

bien estructurados " y hemos visto que la eleccion presidencial directa no es precisamente

contribuyente con este fin. Recordemos la ya no tan reciente experiencia cardenista de 1988,

cuando un grupo de “distinguidos™ militantes del Partido Revolucionario lastitucional fueron

expulsados del mismo, y siendo b dos por Cuauhté Cardenas Solorzano pasaron a
formar parte de la oposicion politica de izquierda, p: d d ados en una licid
de pequeiios partidos, a éste como su didato a la Presid de la Republica.

D it son di

de tomarse en cuenta los problemas que los autores
vislumbran respecto a la eleccion directa del presidente. Hoy que, de frente ya a las elecciones

federales de 1997, nuestro pais al fin dara el paso hacia unas elecciones no sélo muy competidas

sino creibles, (al menos asi parece), es 1o imagi una realidad

politica muy diferente a la
existente en la relacion Ejecutivo-Legislativo.

Alonso. Federal ¥ C

ca ¢l

bio politico de Mexico México. UNAM. 1995, p .28
49



C)El principio de la no reeleccicn.

El citado articulo 83 de la Constitucion nos indica a conti ion que el ciudad que

haya desempeiiado el cargo de Presid de la Republi electo popularmente, o con el caracter
de interino, provisional o substituto, en ningin caso y por ningin motivo podra volver a
dese}npeﬁar ese puesto. Estamos ante la presencia de uno de los mayores postulados
revolucionarios: el de la no reeleccion. Recordemos que fue el propio Francisco [. Madero quien
utilizé6 como lema de campafia aquel que pregonaba "sufragio efectivo, no reeleccion”, mismo que
nuestros distintos gobernantes se han encargado de demeritar haciéndolo imprimir en toda la
documentacion oficial. El recuerdo de la orwelliana“granja de los a.nimalcs’Ciene a mi mente...

En opinion del constitucionalista Tena Ramirez el principio de la no reeleccion es "en si

mismo antidemocratico.”. **

Otros autores comparten la opinion de don Felipe. No es posible
hablar de libertad, esencia y valor de la democracia, ahi donde un pueblo esta incapacitado para
decidir si mantiene o no en un cargo publico a un representante popular. Sartori, por ejemplo,
sefiala la negativa influencia que tienc cn el desempeiio del cargo el saber que no sc pucde ser
recompensado con un periodo mas al finalizar e} primero (y Gnico) para el que se resulto electo.

Ademas “desperdiciar a un buen presid es indudabl € un grave desperdicio...".*®

Para Carpizo el principio de la no reeleccion “es uno de los postulados politicos mas
importantes de nuestro sistema y al cual se debe en parte la estabilidad de éste.”.*” Consideramos
que, en cfecto, el hecho de que ¢l Presidente mexicano no pueda permanecer en el cargo

indefinidamente, ademas de ser una de las claves de la estabilidad politica que nuestro pais

** Tena Ramirez, Felipe, cit. supra nota 18, p 450

“* Sartori, Giovanni. | ia_C: t Comparada Mexico. Fondo de Cultura Econdmica, 1995,
p.191.
Carplzo, Jorge. Estudios Constitucionales. México Pornia, 1994 p. 336.
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disfrutd por casi 50 afios, es un rasgo muy peculiar que da personalidad propia a nuestro sistema
politico.

De aqui derivamos los iosque al r

P se han hecho sobre si la nuestra es una
“dictablanda™ o una monarquia sexenal hereditaria en linea transversal. Sartori dice que es 1a no
q q

reeleccion lo que separa a los presidentes mexicanos del dictador, “porque los dictadores

permanecen en el cargo, o se reinstalan a si mismos en el cargo, hasta que se les depone por la

fuerza o hasta que mueren. Entonces en el caso i la no reeleccion, jamas, de sus
presid esla dicion clave que establece el limite entre la dictadura y el sistema...".**

En opinidén de un co ido intel 1 > el sistema politico nacional opera como
una gig; cola p

ia, multitudinaria y trepadora. Y la imposibilidad legal de que el
presidente, primero en la fila, pueda per indefinid

o por un tiempo demasiado largo
en la silla presidencial, ocasiona que no exista “un tapén en la cuspide”, puesto que "la cola se
q P P

mueve: hay esperanza. Eso le da cohesién y forma a la cola, organiza el sistema.”.*®

Vislumbramos ya el porqué de la inclusion de un po

lado antidemocratico en la Carnta
de 1917. El ya citado Juan Linz nos dice que “las constituciones presidenciales reflejan.. profunda

suspicacia ante la personalizacion del poder...Entre los baluartes constitucionales contra la

posiblidad del poder arbitrario destaca la prohibicion de la reel

ion en algunos paises...".” Y
asi fue, la costumbre impuesta por Juarez, Lerdo de Tejada y Diaz, de reelegirse influyd no sélo
en Madero, quien siendo ya Presidente logrd la reforma de la Constitucion de 1857 para que ni
éste ni el vicepresidente se pudicsen r
1916-1917,

legir, sino i 1

en ¢l Constituyente de Querétaro de
1te consagro el referido principio de la siguiente manera:

El presidente entrara a ejercer su encargo ¢l lo de diciembre, durara en el cuatro afios y
nunca podra ser reelecto.

que, ori

** Sartori, op. ult. cit.

¥ Zaid, Gabriel. Adidés al PRI. México Océano, 1*ed. 1995, p.31
* Linz, cit. supra nota 81 p. 23.

S1



El ciudadano que sustituyere al presidente constitucional en caso de falta absoluta de
este no podra ser clecto presidente para el periodo inmediato. Tampoco podra ser reelecto
presidente para el periodo inmediato el ciudadano que fuere nombrado presidente interino en las
faltas temporales del presidente constitucional®”.

Como ficilmente se observa la prohibicidn en vigor es mucho mas rigida que la original.
Las causas son, de nuevo, las amargas experiencias historicas. "La tendencia a perpetuarse en los
puestos publicos de eleccion popular, tiene profundo arnisgo en México. El proceso explicativo de
esa tendencia se inicia en el sufragio, cuya violacién vicia en su origen la elecciéon de los
funcionarios...”.*!

En 1927 se efectuan reformas a la Constitucidén para, en opinidén de algunos autores

reforzar ain mas la figura presidencial. Entre estas reformas encontramos la que permitia que "el

presidente pudiera volver a P el cargo, ¢

e una vez mas, pasado el periodo
inmediato en el cual habia ocupado la presidencia.”.’* La norma constitucional cedié ante el
empuje del caudillo. Se abria asi la posibilidad para que el General Obregén pudiese ocupar de
nuevo la presidencia que habia dejado en 1924, En 1928 la Constitucion es modificada

nuevamente, ahora para suprimir la prohibicién "en el sentido de que terminado el segundo

periodo nunca mas podria ser reelecto.”.**

Por supuesto que Obregon triunfa en las el iones pr

i q Sy

..y la experiencia del

General de Tuxtepec parecia estar de wvuelta. Sin embargo, y afortunadamente para las
instituciones constitucionales, Obregdn fue asesinado antes de ser declarado presidente electo. Su
muerte marca un parteaguas en la historia mexicana postrevolucionaria. La acefalia en el
Ejecutivo motiva el surgimiento de uno de los pilares fundamentales de nuestro sistema politico:

el partido de Estado. Asimismo la tragedia de Obregdn sienta el precedente basico para hacer de

' Tena Ramirez, Felipe, cit. supra nota 18, p. 448.
92 Carpizo, cit. supra nota 87, p. 337.
¥* Ibidem.
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la no reeleccion "una de las principales reglas de juego del si : la limi ién del presid
en el tiempo.".”*

Es asi como en abril de 1933 se reforma una vez mas el citado articulo 83 para quedar
como esta todavia hoy. Sin embargo no podemos estar seguros de que la no reeleccion sea una
barrera insalvable para un presidente capaz de superarla. Esta prohibicion es relativa y esta
limitada en su eficacia a la aparicion de un caudillo o lider auténticamente popular que pueda

promover su reforma.

El objetivo de la ionada prohibicién fue "proteger en lo posible a nuestra incipiente

acia.".”> Consideramos que ain hoy la no reeleccion cumple satisfactoriamente esta

encomienda. A pesar de contar ya con una renovada regulacion electoral a nivel constitucional
denominada definitiva, no obstante encontrarnos inmersos en un proceso de transicion a la

democracia y no importande que gran parte de los mexicanos hayan adquirido ya o estén en

proceso de adquirir una cultura pol

ca adecuada que nos capacite para el desarrollo de una
norma de convivencia democratica...a pesar de todo la no reeleccion debe seguir evitando que

nuestros presid d gan en dictadores

D) Periodo y_sustitucion presidencial

El articulo 83 de la Carta Magna establece que "El Presidente entrara a ejercer su encargo
el lo. de diciembre y durara en €l seis afos...". Si esto lo concordamos con lo que nos dice el
articulo 86 del mismo documento sobre que “El cargo de Presidente de la Republica solo es
renunciable por causa grave, que calificara ¢l Congreso de la Union, ante el que se presentara la

renuncia.” Y si ademas revisamos el segundo parrafo del articulo 108 de la Constitucion, el cual

“* Carpizo, El Presidencinlismo.,, cit. supra nota 72, p 59
“* Tena Ramirez, Felipe, cit. supra nota 18, p 450
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dice que "El Presidente de la Republica, durante el tiempo de su encargo, sélo podra ser
acusado por traicién a la patria y delitos graves del orden comtn. Resulta que:

a) el presidente durara en su encargo ordinariamente seis afios, siendo este un periodo pre-
establecido, y por lo tanto

b) el Congreso de la Unién no tiene facultades para despedirlo.

Es claro que lo anterior configura singularmente nuestro sistema politico y nuestro
régimen constitucional. Ambos son presidenciales. Aderas de lo anterior es necesario tomar en

cuenta que, extraordinariamente, si faltare el presidente electo popularmente en forma directa en

los tiemp 1 les establecid

(ya sea por muerte, incapacidad, renuncia, no presencia para
asumir el cargo), no se convocarian elecciones inmediatas, como suele suceder en los paises con

regimenes o sistemas parlamentarios.

"Otra de las medidas del Constituyente de 1916-1917 inadas a rob

al
Ejecutivo fue la supresion nuevamente de la vicepresidencia,que tan nefastos resultados habia

tenido en nuestra historia constitucional.".™ De esta manera el problema de la sustitucion
presidencial cobra capital importancia ante la ausencia de la figura del vicepresidente. Las agrias
experiencias historicas llevaron al Constituyente a desvincular del proceso de sustitucion,
inclusive, a cualquier individuo que, en razén del cargo que ocupara, conociere de antemano la
-posibilidad de ser sustituto del Presidente

Basandonos en lo dispuesto en los articulos 84 y 85, asi como en las fracciones XXV1 y
VI de los articulos 73 y 79 respectivamente, de la actual Constitucion, consideramos que en
nuestro pais la sustitucion presidencial opera de 1a mancra siguiente. En primer lugar dividamos

las hipétesis que contempla el articulo 84:

a)si |a falia absoluta del Presidente se prescntare en LOS DOS PRIMEROS ANOS del
periodo respectivo, existe una doble posibilidad

** Orozco Henriquez, Jesus, J. cit. supra nota 70, p. 23
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1.- Si_el Congreso estuviere en sesiones se constituira inmediatamente en colegio clectoral, y
concurriendo cuando menos las dos terceras partes del numero total de sus miembros, nombrara
un presidente interino, mediante escrutinio secreto y por mayoria absoluta de votos. El mismo
Congreso expedira, dentro de los diez dias siguientes al de la designacion de éste dltimo, la
convocatoria para la eleccion del Presidente que deba concluir el periodo respectivo.

2.-Si_¢} Congrese no estuviere reunido, la Comision Permanente nombrara desde luego un
presidente provisional y convocara a sesiones extraordinarias para que aquél, a su vez, designe

al Presidente interino y expida la convocatoria ya referida.

B)si la falta absoluta del presidente se presenta en LOS CUATRO ULTIMOS ANOS del
periodo respectivo y

o de la_Unidn_se encontrare en sesiones, desi 4 al presid bstii

que debera concluir el periodo.
4.-Si_el_ Congreso _no_estuviere reunido, la Comision Permanente nombrara un presidente

provisional y convocara al Congreso a sesiones extraordinarias para que sc erija en Colegio

Electoral y haga la eleccion del presid. bsti

El primer parrafo del numeral 85 constitucional no deja lugar a dudas en cuanto que
establece la imposibilidad de que el Presidente que hubiese terminado su periodo constitucional
continue en el cargo si no se presentase e! Presidente electo o bien no estuviera efectuada y
declarada la eleccion. En caso de que asi sucediera el Congreso, como ya hemos visto, nombrara
a quie‘n, con ¢! nombre de Presidente interino, sc encargara del Ejecutivo: o en su defecto la
Comisiéon Permanente procedera al nombramiento de un Presidente provisional, todo conforme a
los sefalado por el articulo 84

El siguiente parrafo establece la posibilidad de que el presidente falte de manera temporal

al cargo, ante lo cual la Comision Permanente o bien el Congreso. si estuviere reunido, designara
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a una persona que con el caracter de presidente interino suplira la falta temporal del
constitucional.

Si bien es cierto que el segundo parrafo del articulo 85 constitucional no sefiala que tanto
se entiende por temporal, respecto de las faltas presidenciales, en el parrafo siguiente, el tercero,

del mismo numeral se establece que si la falta presidencial se extiende mas alla de treinta dias y el

Congreso no estuviere 7 ido, 1a Comision Per lo convocara a sesiones extraordinarias
.

para que sea éste quien r tva sobre la li ia del Presid. constituci I que falta y designe

a su vez un Presid interino. Final el altimo parrafo del asticulo en estudio previene que

si la falta temporal deviene en absoluta se debera proceder como lo indica el numeral 84 de la

Constitucion.

La fraccién XXV1 del precepto 73 de 1a Carta Suprema sefiala como una de las facultades

de la Camara de Diputados la de c« der li ia al Presid de la Republica y constituirse en
Colegio El al para designar al ciudadano que deba sustituir a este, ya sea con el caracter de
substituto, interino o provisional, en los términos de los dispositivos arriba estudiad La fraccion

VI del numeral 79 de nuestra Ley Fundamental establece la atribucion de la Comision Permanente
del Congreso para conceder licencia hasta por treinta dias al Presidente de la Republica y nombrar

al interino que supla esa falta.

H.FACULTADES DEL PRESIDENTE.

A) Como Jefe de Estado,
Es en el articulo 89 de nuestro Cédigo Politico en el cual se observa basicamente el
catalogo de facultades atribuidas al Presidente de la Repuablica, ademas de algunas de sus

obligaciones. Dentro de las primeras cc emos  por di de acuerdo con una

56



clasificacion aproximada, las que ideramos como facultades del presidente en su calidad de

Jefe del Estado mexicano.

Dentro de la fraccion U del invocado numeral nos encontramos con la atribucién del
Presidente para remover libremente a los agentes diplomaticos, pero no para nombrarlos, puesto
las designacioones que haga de los referidos agentes, asi como de los consules generales,
requieren la aprobacion de la Camara de Senadores, encargada de supervisar la actuaciéon

presidencial a nivel internacional, segin lo dispone la siguiente fraccion del articulo 89 al sedalar

o

como facultad pr jal los nombrami referidos pero con aprobacién de aquella, lo cual
concuerda perfectamente con Jo sefialado en el articulo 76 constitucional, fracciones I y LI, bajo
el rubro de facultades exclusivas del Senado.

Lo anterior debe concordarse con lo expresado por la fraccion X VI del articulo 89, el cual
establece que cuando la Camara de Senadores no esté en sesiones, el Presidente podra hacer los
nombramientos ya citados con la aprobacion de la Comision Permanente.

La fraccion VI del propio articulo 89 sefiala la facultad del presidente para disponer de la
totalidad de la fuerza armada permanente, en otras palabras. del ejército terrestre, de la marina de
guerra y de la fuerza aérea, con el objeto de resguardar la seguridad interior y la defensa exterior
de la Federacion. Asimismo, la siguiente fraccidon otorga al titular del Ejecutivo la facultad para
disponer de la Guardia Nacional con los mismos fines citados

A continuacidén la fraccion VIII dispone que le corresponde al Presidente hacer la
declaracion de guerra en nombre de los Estados Unidos Mexicanos, requiriendo para ello la
expedicion previa de una ley especial del Congreso de la Union, con apoyo en la fraccion XII del
articulo 73 de la Constitucion, bajo el titulo de Facultades del Congreso, mismo que establece que
sc expedira aquella en vista de los datos que aportare ¢] Ejecutivo. Es ¢! titular del Poder
Ejecutivo, quien tiene la responsabilidad, casi total, de inmiscuir a nuestro pais en una

conflagracion, puesto que es quien presentara los datos y argumentos cn base a los cuales el



Congreso decidira ia expedicion de una ley que autorice a aquél a declarar la guerra, puesto que,
como Jefe del Estado mexicano, es quien lo representa a nivel internacionatl.

No obstante lo anteriormente expresado la fracciéon X del articulo 89 no deja lugar a duda

alguna al expresar de maner orica que el Presid tiene la atribucidn de dirigir la politica
exterior y celebrar tratados internacionales,mismos que debera someter a la aprobacion del
Scnado de la Republica y que, segun establece el articulo 133 del mismo ordenamiento,
integraran, conjuntamente con la Constitucion y las leyes federales, la Ley Suprema de toda la

Union, siempre y cuando estén de acuerdo con la propia Constitucion.

Segun la opinion de Osornio Corres las anteriores son las itades del Presid de
México en su caracter de Jefe del Estado Mexicano.”” Nosotros ideramos que ademas de las
ya citadas ramos otras facultades que pueden ser consideradas como correspondientes a la
jefatura del Estado. En efecto, tc do en ideraciéon la opinion de diversos autores al

y 1i do las instituci politicas parati nos arri )s a .
como atribuci presid. iales, como Jefe del Estado las siguientes:

a) La ida en la fr ion IV del articulo 89 constitucional, la cual le otorga al

Presidente la facultad de nombrar, con aprobacion del Senado de ta Republica. a los coroneles y
demas oficiales superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales.

b) La sefialada en la fraccion siguiente,la V.para nombrar a los demas oficiales del
Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales con arreglo a las leyes.

<) La establecida en la fraccion X1 del mismo articulo 89 que c¢s la facultad para convocar
al Congreso a sesiones extraordinarias, cuando asi lo acuerde la Comision Permanente, que no es
congruente con lo dispuesto por la fraccion 1V del anticulo 79, dentro de la seccion 1V de la

Constitucion y bajo el rubro de atribuciones de la Comisién Per e, is que establ

como una de éstas !a de acordar por si o a propuesta del Ejecutivo, la convocatoria del Congreso

o de una sola Camara a sesiones extraordinarias. Como se vera, por un lado se seiala al Ejecutivo

¥? Osomio Corres, Franciso J. cit. supra nota 73, p. 201
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como convocante a sesiones extraordinarias previo acuerdo de la Comision Permanente, y por el
otro se establece la posibilidad de que sea también el Presidente el que solicite a la Comision que
convoque a dichas sesiones extraordinarias.

d) La que sefiala en el altimo parrafo del articulo 66 constitucional que regula los periodos
de sesiones del Congreso. Expresa el referido parrafo que si las dos Camaras (la de Diputados y la
de Senadores) no estuvieren de acuerdo para poner término a las sesiones antes de las fechas que
se indican en el mismo articulo, sera el presidente de la Ré:'pﬁblica el que resolvera al respecto.

e) La que se indica en el articulo 69 de la propia Constitucidon, que establece la asistencia

[( d >s que oblig ia) del presidente a la apertura de sesiones del Congreso.

Y decimos que son estas facultad presid ial como Jefe de Estado porque
consideramos, en primer lugar, que no es congruente que quien tenga la facultad de disposicion de

las fuerzas armadas nacionales no tenga la de nombramiento de los mandos de éstas, puesto que

bas facultades deben derse como propias de aquel 6rgano del Estado contemporaneo que
representa la unidad nacional y estatal, no unicamente en el plano internacional sino también a

nivel interno, estrictamente nacional.
Por otra parte, es evidente que en los regimenes de tipo parlamentario es, en ultima

instancia, el monarca hereditario o bien el presid desi do di voto indirecto en

segundo grado, o sea el Jefe de Estado en funciones meramente simbélicas, el que declara ya la
disolucion del parlamento, a peticion del Jefe del Gobierno, o bien lo convoca, también de manera
simbolica.

Hemos someramente apuntado ya lo que debemos entender por Jefe de Estado, sin
embargo acudimos en esta materia a los tratadistas Paolo Biscaretti di Ruffia y Maurice Duverger
para tomar en cuenta sus conceptos “en todo ordenamiento estatal democratico moderno, se

idera general e ia la subsistencia de un oOrgano constitucional que...exprese

formalmente la unidad del Estado, especialmente en sus relaciones internacionales, y colabora a
formar, pone en movimiento y coordina, reciprocamente, todos los demas organos
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constitucionales, facilitando asi el arménico desarrollo de su actividad.".”® "El Jefe del

repr ala pro:

las leyes y firma los decretos, ratifica los tratados,

nombra al primer ministro y a los ministros y pronuncia eventual la disolucion del

Parlamento.” ** Como podra observarse la tiltima definicion se refiere especificamente al papel
desempefiado por un Jefe de Estado e¢n un régimen parlamentario, sin embargo coincidimos con
las aseveraciones manifestadas por Maurice Duverger, ademas de que en nuestra opinion las

funciones que atribuye este autor al 6rgano titular de la organizacion estatal las desempefia,

o . .

el pr >,

En efecto, es necesario que la unidad estatal a nivel inter i I se ifi di la
existencia de un drgano constitucional, mismo que ademas tendra la responsabilidad de coordinar
y equilibrar a los restantes 6rganos del Estado. Pero de igual manera estimamos que la unidad del
Estado, y de todo aquello que ésta pucde o pudiera implicar, no tiene su aspecto destacable
solamente en las relaciones de aquél con otros Estados. Dejando de lado por el momento la

funcidén coordinadora de los otros arganos i i les, po énfasis en la i que del

Organo repr ivo del ord estatal se tiene al interior del mismo.

La manera como esta estructurado y la forma de actuar del Jefe de Estado caracterizan
marcadamente la forma de Estado y de Gobierno vigentes en un cierto pais y en un determinado
momento histérico. Asi pues, en un régimen presidencial en una misma persona, se concentran, lo
hemos observado ya, tanto la jefatura del Estado como la de Gobierno. En otras palabras, y a
contrario sensu de lo que ocurre en regimenes parlamentarios, nuestro Jefe de Estado no tiene un
papel esencialmente protocolario, mas adn, es el motor que impulsa la maquinaria estatal.

El presidente como Jefe del Estado mexicano, ademas de gozar de la dignidad y mistica
democratica que le brinda la eleccidon directa, en la tradicién de nuestro pueblo posee una imagen

autoritaria que ha wvariado, a o largo de la historia, gnicamente de nombre, (tlatoani, tata,

™ Biscarett: di Ruffia, Paolo, cit. swpra nota 32, p. 429
“ Duverger, Maurice. lnst i Polit y.Derecho Consut mal México. Ariel, 1992, p. 13}
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generalisimo, alteza serenisi

emperador, sefior general, héroe de tal batalla, sefior presidente,
caudillo, etcétera), que ha contribuido a conformar el fendbmeno que aun hoy presenciamos dia a
dia: la mitificacion y elevacion del hombre poderoso, como lider del pais

Los mexicanos creiamos (algunos todavia lo crecn) que el Presidente (forma institucional
del caudillaje postrevolucionario) lo podia hacer todo...o casi todo. Si en Inglaterra se decia que el
Parlamento lo podia hacer todo, excepto cambiar a una persona de sexo, en nuestro pais no

necesitabamos a todo un Congreso, con el Presidente nos bastaba; los mismos constituyentes de

17 vieron en un Ejecutivo fuerte la solucién a los variados y maltipl probl de la ion. El

desempeiio presidencial del general Lazaro Cardenas contribuyé a hacer del cargo algo mitico, lo

que se tradujo en la construccion de casi una leyenda épica sobre la generosidad y cabalidad de
quien ocupa la presidencia, anhelando siempre el retorno, similar al de Quetzalcdati, del “tata”,
presto a rescatar al pueblo de las garras de la burocracia estatal y partidista.

Ademas, al gjercitar las funciones que la Constitucion le atribuye al presidente, en materias
sociales y econdmicas como son las de educacion, de seyuridad social, del agro y laboral asi como
la rectoria econdmica del Estado mediante, entre otros medios, el gasto y la inversion publicos, 1a
politica fiscal. los estimulos o restricciones a las importaciones y exportaciones, los créditos, la
100

planeacion, ctcétera nuestro titular del Ejecutivo se convirtid, paulatinamente, en el Gran

Dador, en el Gran Hacedor

Es claro que este fendmeno contribuy® a que se asimilara al Presidente con el pueblo
mismo. A finales de la década de los setenta Jorge Carpizo apuntaba que aquél cra "un ser muy
lejano a uno. de caracter que casi podria considerarse mitico y de quien depende, en buena parte,

to que lc acontezcea al pais y a uno mismo.*.'"! Es por ello por lo que no podemos. no debemos

considerar su tuncion  de representacion unitaria  del Estado nacional hacia el exterior sin

comprender la misma también hacia el interior.

Carmpizo, Jorge. El Presidencialismo . cit. supra nota 72, p 83
Op_ult_cit_. p.26

1
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Tal vez aun existan comunidades apartadas y poco comunicadas en las cuales la
existencia de un Presidente y el nombre del mismo sean desconocidos, inclusive indatiles. Pero
creemos que a lo largo de este siglo la figura presidencial ha venido desarrollandose como el
principal simbolo de la unidad nacional, a nivel interno. Lo mismo en Tijuana que en Cozumel,
Piedras Negras o Juchitan, la imagen (la fotografia tradicional del presidente sentado en La Silla y
con la banda tricolor cruzada al pecho) del Seitor Presidente, y la idea de que trabaja (y se desvela

T

tr do) para b ficio de todos los mexicanos es lugar com(n, o por lo menos lo fué durante

bastante tiempo.
Se podia ignorar el nombre o aspecto fisico del diputado local, pero no el del Presidente.

Este, junto con la bandera, €l escudo y el himno nacionales. Hegaron a formar parte de la

imbologia que repr: ba a nuestro pais. Lamentablemente la mitica imagen del primero fue

biando de significado. La corrupcién que se sospechaba habia en fas altas esferas politicas, e
incluso en la propia oficina presidencial, fué cada vez mas manifiesta, mas obvia.'®?
Por lo que toca a la funcion equilibradora, es principalmente la doctrina italiana la que le

atribuye tal funcion al Jefe de Estado. Asi, Alessandro Pizzorusso'"?

nos dice que la citada funcién
equilibradora sera ejercitada libre de ataduras constitucionales,puesto que dependera mas del
momento y de las habilidades politicas de quien encabece el Estado que de facultades
expresamente conferidas por la Constitucion Lo anterior no significa que el Jefe de Estado deje
de asumir su responsabilidad tanto politica como penal. administrativa o civil, cuando incurra en
alguna falta de tal caracter. Otro autor italiano afirma que “dada la igualdad juridica de todos los
organos constitucionales,el Jefe de Estado puede diferenciarse de los mismos solo por una mayor
dignidad personal ...idénea para facilitarle Ia tarca de coordinador supremo de las mas elevadas

funciones estatales." '

' Cfr. Zaid, Gabriel. “La_Economia Pre:
'Y} pizzorusso, Alessandro. Lecciones de Der

Constitucionales. 1984, tomo Il pp. 311 s
' Biscaretti di Ruffia, Paolo, cit. supra nota 32, p 340

lenca: cit. infra nota 155
echo Constitucional Madrid. Centro de Estudios
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i

Nosotros consideramos que en la vida constitucional mexicana se ha presentado escueta

y timid. ., en ] ocasiones recientes, la oportunidad para apreciar la
leve,levisima,preponderancia que.como Jefe del Estado,el presidente tiene en relacion con los
otros Organos estatales. Asi el hecho de que no sea permitido interpelar a aquél en su tradicional
informe anual de labores,pudiendo en cambio,ser citados los Secretarios de Estado para responder
a todas las cuestiones que se les planteen,obedece a que,como Jefe del Estado mexicano,el
Presidente es "primus inter pares” respecto a los diputado$ y senadores del Congreso de la Union,
ya que este es un Oorgano constitucional integrante de nuestro Estado,del cual es Jefe el
presidente.Y no es correcto que quien representa la unidad de la organizacion estatal sea
interpelado sorpresivamente por alguien que esta simbdlicamente e¢n un plano menor dentro de la

misma organizacion.

B) Facultades del Presidepnte como Jefe de Gobierno.

En opinién de Osornio Corres el Presidente en tanto Jefe de Gobierno es el responsable de
conducir los procesos politicos del pais, es decir, de aquellos relacionados con el ejercicio del
poder que no se asocien al ejercicio de una actividad administrativa.'®® Histéricamente se ha
entendido como gobierno el conjunto de 6rganos estatales que actilan dependiendo del soberano,
o al menos, aquellos que forman parte del Poder Ejecutivo. Segun el tratadista italiano Pizzorusso
este ltimo sentido de 1a palabra gobiermno sirve para referirse al conjunto del aparato estatal con la
exclusion del Parlamento y del Poder Judicial. ' Sin embargo, preferimos citar la definicion mas
completa que da el mismo autor mas adelante, misma que sefiala que "¢l Gobierno debe
identificarse como ese conjunto de organos, diferenciados tanto del Parlamento como de ta

Administracion puablica (aunque comunes, en parte, a esta ultima), al que se confiere 1a funcién de

9 Cat. supra nota 73, p. 205
"= Cut. supra nota 103, p. 327
63



identificar y traducir en concretos programas de accion la orientacion politica expresada por el
cuerpo electoral primero, y por el Parlamento después, cuid

do de la ej ion de dichos
programas en todos sus aspectos.”.'%’

Ya hace bastante tiempo Gabino Fraga considerd a la gubernativa como una actividad del
Estado coexistente con las de legislar, administrar e impartir justicia. Mas aun traté de
caracterizar a la funcion de gobierno contrastandola con la de administrar, sefialando que mientras
“la primera se concreta en actos de principio que proveena la marcha de los servicios pablicos y a
la seguridad interior y exterior, la segunda se limita a la aplicacion diaria de la ley y al
funcionamiento normal y constante de los servicios publicos.”. '*®

Para Burdeau es tan amplia, tan variada, tan sublime la funcion de gobemar que choca con
la intencion tradicionalista de atribuir esta al 6rgano ejecutivo estatal, puesto que es inimaginable
para dicho autor que el futuro (y todo lo que ello implica) de una comunidad, grande o pequefa
da igual, esté en manos de una autoridad que no pueda emitir las normas que si esta obligada a
cumplir y hacer cumplir, es decir a ejecutar. El intentar limitar, coartar, restringir el genio del
hombre de Estado, el llamado a dirigir 1os destinos del suyo, adscribiéndolo a la mera ¢jecucion
de normas dictadas por otros es demasiado para el citado. Prefiere, en virtud de que la funcion de

gobernar excede, desborda, colma la de ejecutar, clasificarla en una categoria juridica especial.'”

Para Burdeau la diferencia entre la funciéon guber

1 v la administrativa (a la que

denomina egjecutiva), estriba en que la primera “es aquella en la cual el poder del Estado se

desplicga libremente como poder inicial, sin someterse a ninguna prescripcion anterior™ para
introducir por vez primera una cuestion en el campo del Derecho, en tanto que la segunda “se

caracteriza por ¢l hecho de que cualquiera que sea ¢l objeto al que se refiere sdlo usa un poder

W Pizzorusso, Alessandro, cit

"™ Eraga, Gabino. Derect
" Burdeau, George. D ho Constit

supra nota 103, p. 328
Mé Porriia. 1989 p. 61
1 e Instituciones Politicas, cit. supra nota 24, p 198
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derivado, secundario, condicionado por el respeto debido a una regla preexistente”, es decir
unicamente desarrolla o precisa una norma anterior, ya dada.''’

El mismo autor liega a preguntarse icomo es que han podido engafiarse los partidarios de
ta clasificacion tradicional de las funciones estatales al atribuir al Ejecutivo la funcion de
gobernar? ;como pretender que puede hacerlo un drgano que debe esperar y recibir de otro las
normas necesarias para desarrollar su politica? Concluiremos la cita de Burdeau con algo que
deberemos tener presente a lo largo de este trabajo, puesto que seiala que ‘es "el poder de hacer la
ey el privilegio inalienable de los gobemantes®, lo cual lo llevara a concluir terminantemente que

“gobernar es, ante todo, legislar * *'"!

En nuestra opinidn en el siglo pasado el jurista mexicano Emilio Rabasa.en su libro "La
Constitucion y La Dictadura” habia ya previsto lo referido por Burdeau. Recordemos que don
Emilio hace una exégesis del texto constitucional de 1857, y consideramos de trascendental
importancia 10 que escribe sobre la supremacia del Poder Legislativo. "el Presidente reine
elementos de fuerza que le dan superioridad en la lucha con el Congreso...pero dentro del orden
constitucional. .la superioridad del Congreso es indiscutible por su sola facultad de dictar las leyes
a que la nacion entera y el mismo Poder Ejecutivo tiene que someterse.”.''* El mismo Rabasa
continaa diciendo que "los medios ideados para influir en la accion legislativa,consisten en dar
intervencion en ella al Ejecutivo en forma tal que importe una participacion suficiente para coartar
1a libertad absoluta” del Congreso.''?

Recordemos que actualmente nuestro Presidente tiene, segun el articulo 71-1, ¢l derecho
de iniciar leyes o decrctos ante el Congreso de la Unidon. Asi las cosas. dandole participacion al
Ejecutivo en el proceso legislativo, e incluso permitiéndole legislar en ocasiones y bajo ciertas

condiciones, se le da la oportunidad para transitar de mecro agente a verdadero poder. Podemos

""Op. ult.cit.pp 198 y 199
! Op. cit, p. 199.

'Y La_Constitucidn y 1a_Dictadura, cit. supra nota 56, p.141
'Y Op. cit. p. 152
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decir entonces que en 1917 el presidente recupero la prerrogativa del poder gubernamental, que
es la iniciativa para dar la ley.
Obsérvese como los conceptos de Gobierno y Administracion publica comienzan a

relaci rse estrect hasta el punto que se puede decir que la actividad de la

Administracion publica sera, sin duda, el principal medio sobre el que el Gobierno actue, aunque
no el Gnico. Asi, a pesar de la advertencia de Osornio Corres respecto de que las funciones de
gobicrno son quiza las mas dificiles de delimitar y de conceptualizar, aunque revisten gran
importancia, trataremos de hacer una breve enunciacion de las facultades presidenciales inherentes

a la funcion de gobernar.

1.-Iniciat Legislativa

Como apunta Bernard Schwartz ''* el hecho de que un sistema fundamentado en la
separacion de poderes, como es el nuestro, una de las principales funciones del Jefe del Ejecutivo
sea su participacion en el proceso legislativo es paradodjico, puesto que el presidencial es un
sistema plitico fundado en la doctrina de la separacion de poderes, cuyo principal postulado es la
asignacion de cada funcién estatal a un organo diferente, en especial la de hacer la ley a un
congreso O parlamento y la de ejecutarla a un presidente. Pero en virtud de la tendencia
contemporanea de la supremacia del Ejecutivo''’, resultante del hecho de ser el érgano
constitucional que cuenta con los instrumentos técnicos necesarios para el desarrollo de la vida
nacional, es obvio que es, a final de cuenias, el 6rgano que concentra la mayor informacion

requerida para el desarrollo de la actividad legislativa
1e

Seguiremos a Schwartz en la division que hace de la funcion legislativa del Presid e.

Asi encontraremos un aspecto positivo de la funcion legislativa y otro negativo. La primera la

* Schwartz, Bemard. M Gobiermo México UNAM. 1966. volumen i p. 30
'1* Fix Zamudio, Héctor. “Fl prlnuplu de la divisiin de poderes” en Memona del 11 Congrese
tber icano de D h I et supra nota 66, p. 631

1 Op. ult. cit. p. 311
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vislumbramos claramente en el articulo 71, fraccién I, de la Coanstitucion donde se establece que
al presidente corresponde el derecho de iniciar leyes o decretos. Esta no es otra sino la "facultad
de presentar proyectos de ley ante cualquiera de la Camaras que componen el Congreso de la
Unién, para que, discutidas y aprobadas sucesivamente en una y otra, se expidan por éste como
ordenamientos juridicos incorporados al derecho positivo " ''7

Es obvio que de igual manera, la anterior facultad presidencial implica también la de iniciar
las propuestas de reforma constitucional. Aunque en opinion de Emilio Krieger “nada autoriza a
considerar que entre la facultad presidencial de iniciar leyes federales se incluye la potestad de
proponer reformas constitucionales ™. ''* Segun este autor se debe diferenciar entre el
procedimiento de creacion de una ley federal y el sefialado para modificar la Constitucion, puesto
que ni por su contenido, ni por sus objetivos o finalidades se deben confundir ambos. Estamos
totalmente de acuerdo con la distincion que necesariamente se ha de hacer entre un procedimiento
y otro, sin embargo, no nos parece acertada la opinion del autor en el sentido de que el presidente
no goza de la facultad de proponer e iniciar el procedimiento de reforma a la Carta Magna,

Asi como segun Krieger nada autoriza a considerar que el presidente tiene tal facultad, de
igual manera nada autoriza a considerar lo contrario. Es mas, como se encuentran actualmente los
textos de los articulo 71 y 135 constitucionales, no se especifica si los propios diputados y
senadores al Congreso de la Union y las Legislaturas de los Estados gozan de la atribucién de
proponer reformas a la Constitucién. Consideramos que Emilio Krieger trata de descalificar
constitucionalmente al presidente de la Republica para proponer reformas a la Constitucion,
buscando una solucion juridica a un problema que, en nuestra opinion, ha sido y es totalmente
politico, generado principalmente por el sistema de partidos que existié hasta 1988: la total

sumision del Poder Legislativo a la voluntad presidencial. principalmente de la mayoria priista.

%7 Burgoa. Ignacio, cit. supra nota 1, p. 847

""" Krieger, Emilio. En Defensa de la Constitucion. México Gryalbo. 1994, p. 21
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Consideramos que esta facuitad del Presidente no puede ser entendida como meramente

..

ativa”, sino principal e como politica, puesto que teniendo a la vista el

e, jva® o "

panorama politico nacional e internacional, y contando, como ya lo vimos, con una ventaja

y tecnolégi e c -able respecto del Congreso, el Presidente sera el instrumento

d das para la complejidad diaria de un

adecuado para promover las disposiciones juridicas

mundo cambiante y asombroso, como es el de hoy. Inclusive el articulo 12 de la Ley Organica de

la Administracion Publica Federal bl que corresponde a cada Secretaria de Estado el

formular, respecto de los asuntos de su competencia, los proyectos de leyes, reglamentos,
decretos, acuerdos y ordenes del Presidente de la Repuablica. Es decir, éste cuenta con todo un
“staff” técnico a su disposicion para el ejercicio de sus atribuciones.

Si por un lado se acepta lo anterior por el otro es necesario apuntar el creciente abandono
de la funcion legislativa por parte del 6rgano encargado de ejercerla principalmente, el
Legislativo. Y esto obedece a un par de razones. La primera de indole organizacional y
la ya estudiada, consistente en la “gendrica insuficiencia

estrechamente relacionada con
1 los innt ables

demostrada por los Parlamentos contemporaneos para resolver p

exigencias normativas del Estado.”.''” Y por si no fuera bastante lo anterior contamos con la

creciente importancia que tiene el desarrollo del control politico que el Legislativo ejerce sobre el

Ejecutivo, mismo que hoy viene a constituir el principal objetivo del primero. Mas adelante

volveremos sobre el particular al tratar el tema del Poder Legislativo.

Dentro de la actividad positiva que despliega ¢l presidente dentro de su funcion legislativa

encontramos, para empezar, los casos que prevée el arnticulo 49 constitucional, el cual hemos visto

que consagra el principio de la division de poderes, pero de igual mancra establece las

' Biscaretti di Ruffia, Paolo, cit. supra nota 32, p. 480
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excepciones a tal principio, en especifico refiriéndose a las ocasiones en las cuales el titular del
organo ejecutivo del Estado puede realizar funciones material y formalmente legislativas. En

forma literal el citado numeral en su segundo parrafo establ la imposibildad de reunién de dos

o mas Poderes de la Federacion en una sola persona o corporacion, asi como el deposito del
Legislativo en un individuo, salvo el caso de las facultades extraordinarias concedidas al Ejecutivo
de la Unién conforme al dictado del articulo 29 del mismo ordenamiento juridico, el cual a la letra
dice que "En los casos de invasion, perturbacion grave d€ la paz publica, o de cualquier otro que
ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto, solamente el Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos, de acuerdo con los Titulares de las Secretarias de Estado, los Departamentos
Administrativos y ta Procuraduria General de la Republica y con aprobacion del Congreso de la

Uniodn, y en los recesos de éste, de la Comisiéon Per podra der en todo el pais 0 en

fol

lugar determinado las garantias que fuesen obstaculo para hacer frente, rapida y facilmente a la

ion...Si la suspensién tuviese lugar hallandose el Congreso reunido, este concedera las
autorizaciones que estime necesarias para que el Ejecutivo haga frente a la situacion, pero si se
verificase en tiempo de receso, se convocara sin demora al Congreso para que las acuerde.”

Seguin la Suprema Corte de Justicia de nuestro pais: "Los articulos 39 y 131 de la propia
Constitucion consagran la posibilidad de que el Poder Ejecutivo ejerza funciones legislativas en
los casos y bajo las condiciones previstas en dichos numerales. Para que sea valido, desde el punto
de vista constitucional, que uno de los poderes de la Unién ejerza funciones propias de otro
poder, es necesario, en primer lugar, que asi lo consigne expresamente la Carta Magna o que la
funcidn respectiva sea estrictamente necesaria para hacer efectivas las facultades que le son
exclusivas, y, en segundo lugar, que la funcion sc ejerza Gnicamente en los casos expresamente
autorizados o indispensables para hacer efectiva una facultad propia, puesto que es de explorado

derecho que las reglas de excepcion son de aplicacion estricta. " '>®

' Amparo en Rewvision 4277/77, Heéctor Menestre Martinez y Coagraviados (acumulados). 30 de

Noviembre de 1978 5 votos. Ponente:Carlos del Rio Rodriguez. Semanario Judicial de la Federacion,
Séptima Epoca, Vols. CXV-CXX, Tercera Parte Noviembre de 1978, pag. 65 y 66.
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Ademas nuestro maximo Tribunal agrega que: "Si bien es cierto que la facultad de

pedir leyes, corr d d it

al Poder Legislativo, también lo es que, > por circu

graves o especiales, no hace uso de esa facultad, o de otras que le confiere la Constitucion, puede

de la administracion

concedérselas al Ejecutivo, para la marcha regular y el buen fi
publica, sin que se repute anticonstitucional, el uso de dichas facultades por parte de aquél,
porque ello no significa, ni la reunion de dos poderes en uno, pues no pasan al ultimo todas las

atriby correspc

al primero, ni P una del ion del Poder Legislativo en el

Ejecutivo, sino mas bien una cooperacion o auxilio de un poder a otro.”.'*!

Segun Carpizo las razones por las que el presidente puede legisiar son tres, a saber: 1.- En

épocas de emergencia se necesitan decisiones rapidas. 2.- El Ejecutivo es quien cuenta con

personal comp en el P Y 3.-Los poderes legislativos se ocupan de las

d

cuestiones generales y las leyes i ser pr por lo que se deja esta labor en manos

del Ejecutivo.’?* De igual manera nos sefiala un catalogo de ocasiones en las cuales nuestro
Presidente esta facultado para legislar. Nosotros las hemos reordenado conforme a un criterio de
importancia, de mayor a menor, tratandose de:

a) regulacién econdémica y arancelaria, segun el segundo parrafo del articulo 131 de la
Constitucion.

b) los tratados internacionales, segin la fraccion I del numeral 76 y la X del 89, asi como el
articulo 135.

<) la facultad reglamentaria, segin la fraccion I del numeral 89

d) en los casos de emergencia, segun el citado articulo 29y

'** Tomo XXI Arcllano, Carlos B. pag. 1564 Tomo XXI, Dominguez,Isabel, pag. 1674
Tomo XXI, Jiménez, Maria B. pag. 1674

Tomo XXI, pag. 1675, Cruz Zeferino

Tomo XXli,Alvarado, Filogomo, pag. 1675

Semunario Judicial de la Federacion , Apendice al Tome L, Quunta Epoca, pag 516.

i Carpizo, Jorge. El presidencialismo . cit. supra nota 72, p. 100
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e) medidas de salubridad, conforme a la fraccion XV1 del articulo 73, todos por supuesto
anticulos de 1a Constitucion.

3.-Ejecuciéon de Leves

Sin duda es tan importante esta funcion que da nombre al 6rgano estatal encargado de
realizarla. Para el wratadista Maurice Hauriou 1a esencia del poder Ejecutivo consiste en el poder
de decision ejecutoria, entendiendo por tal la facultad volltiva de "transformar cualquier proyecto

de resolucion en una decisio ptible de ser i di j da.".'*

Asi el Presidente como titular del poder Ejecutivo tiene la facultad de tomar cualquier

se iende que apegada a Derecho, y la de llevarla a cabo, generalmente, sin

intervencion de algun otro organo estatal, 10 que a la vez crea una situacion juridica nueva,
aunque prevista. Un tratadista nacional, Tena Ramirez, seilala que la facultad que concede la
! primera parte de la fraccion 1 del articulo 89 constitucional se constrifie a "la realizacion de los
actos necesarios para hacer efectiva, en casos concretos, la ley del Congreso.*.'"

1

Ahondemos mas aqui. En primer lugar debemos tener claro que la cjecucion de la ley
corre paralela a la iniciativa para la for

de la mi Si no queremos identificar al
Presidente, al Ejecutivo, como un mero instrumento mecanico, ejecutante callado y sumiso de la
: decisiones tomadas por el Congreso, expresadas en forma de leyes, debemos de entender que
! aquél es también capaz, el mas capaz de los 6rganos constitucionales, para tomar la decisiones

ala

icion de los fines del aparato del Estado. Se ba hablado ya sobre la
tendencia contemporanea hacia la supr

del Ej ivo, pero debe quedar claramente

expresado por nuestra parte que tal supremacia sc refiere, debe referirse. al aspecto politico y no
al juridico.

'3 Hauriou, Maurice. Principi
Castillo. Ed. Reus. 1927, p 431
'** Tena Ramirez, Felipe, cit. supra nota 18, p. 464

de Derecho Publico v C ituci 1

Madrid. Trad. de Carlos Ruiz del
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El Ejecutivo, como supuesto lider politico de la sociedad y principalmente del Estado, no
puede dejar que otros tomen las decisiones trascendentales, correspondiéndole unicamente la
ciega cjecucion. Asi €ste tiene, primeramente, la iniciativa para la formacion de las decisiones que
habra de adoptar de por si, principalmente las de orden gubernamental. "La iniciativa, que
consiste en adoptar o no una determinada medida, o en escoger el momento para adoptarla, y que
implica esencialmente una apreciacion de oportunidad, constituye un poder discrecional

compatible con el gobierno moderno, sometido al conirol de la | lidad, en si i las
£ =3

determinaciones estan regladas con bastante minuciosidad en lo que respecta a sus procedimi 23
y a sus efectos, a fin de que su ejecucion no dé lugar a que se cometan abusos de poder, pero el

poder discrecional del Gobierno y de la Administracion se refiere a la apreciacion de la

oportunidad y del de la decision.”'”

Respecto a la controvertida cuestion que plantea Jorge Carpizo sobre si el Ejecutivo
puede dejar de aplicar y ejecutar una ley por iderarla  anticc i ‘n"_
ind di de iderar vali opini doctrinales de gran talla que cita este

tratadista, en nuestra opinion, al problema se le ha previsto ya un procedimiento juridico de
solucion. En efecto, el reformado articulo 105 constitucional establece que la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion conocera, en los términos seilalados por la ley reglamentaria del mismo,
entre otras, de las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la posible
contradiccion entre una norma de caracter general (entendemos que ley, reglamente, tratado
internacional) y la propia Constitucion.

Continua diciendo el articulo citado. ahora en el segundo parrafo de la fraccidon I, que
corresponde el cjercicio de tales acc‘iones, las constitucionales, a. entre otros, el Procurador
General de la Republica, segin indica el inciso ¢) Recordemos que este funcionario publico aun

es parte integrante de la Administracion Publica Federal Centralizada. cuyo titular y jefe es el

13* Hauriou, Maurice, cit. supra nota 123 p. 432
13* Carpizo, Jorge, El Presidencialismo_.cit. supra nota 72, p. 95
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Presidente de la Republica. Aunque falta todavia mucho por estudiarse y escribirse en torno a las
acciones de inconstitucionalidad en el Derecho Positivo Mexicano, consideramos que de esta
manera el Ejecutivo tiene la oportunidad clarisima para atacar una ley considerada
inconstitucional. Una vez dilucidada la constitucionalidad de ésta, por nuestra Suprema Corte, el
Ejecutivo no tendra excusa alguna para dejar de ejecutarla.

En nuestra opinion, es €sta la manera como juridicamente debe ser impugnada por cl
Ejecutivo una ley que presuponga inconstitucional. Cuestion diferente es lo que ocurre con el veto

suspensivo, el cual es un instrumento constitucional (y por ende juridico) con que el presidente

para defc se del Legislativo y cuya utilizacion generalmente responde a criterios

politicos. El presidente no puede dejar de aplicar una ley que considere violatoria
o contraria a la Constitucion porque no tiene facultades para determinarlo. Corresponde a la

Suprema Corte de Justicia de la Nacidén establecer el criterio respectivo. Politi el veto

suspensivo sirve al titular del Ejecutivo para *“presionar™ al Congreso e influir en sus decisiones, y

Juridicamente para hacer notar al Poder Legsilativo los errores que hubiese cometido en la

elaboracion de la ley y que pudieran ser objeto de ion de i ituci lidad. Muestra de lo

anterior es el hecho de que muy pocas veces ha sido utilizada esta atribucion del presidente,
puesto que éste cuenta con otros medios de persuacion ‘‘metaconstitucionales™ para influir la

actividad del Congreso.

3.-Regulaciéon econdimica v arancelar;

Segun la jurisprudencia, “LLa Constitucion divide el Supremo Poder de la Federacion, para
su gjercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. ¥ en la segunda parte de su articulo 49, dispone
que no podran reunirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o corporacion, ni

depositarse ¢l Poder Legislativo en un solo individuo. con la excepcion alli expresada.” 127

137 Semanario Judicial de la Federacién, Quinta Epoca. Tomo VI, pp. 253-254
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La excepcidon a la que hace referencia el transcrito criterio de la Suprema Corte de
Justicia es la contenida, como se indica, en la altima parte del segundo parrafo del referido
numeral 49 de l1a Carta Magna, mismo que sefiala que "salvo el caso de facultades extraordinarias
al Ejecutivo de la Unién conforme a lo dispuesto en el articulo 29. En ningin otro caso, salvo lo
legislar.”

Hemos ya recogido antes la opinion de nuestro maximo Tribunal respecto a la facultades
extraordinarias que se pueden conceder al Presidente de la’ Republica

dispuesto en el segundo parrafo del anticulo 131, se otorgaran facultades extraordinarias para

En lo que toca al articulo 131 constitucional nos encontramos con que en el segundo

Presid para " ar, dismi

parrafo del mismo se autoriza al Congreso de la Unidon para atribuir facultades suficientes al

© suprimir las cuotas de las tarifas de exportacion e
importacion expedidas por el propio Congreso, y para crear otras, asi como para restringir y

prohibir las importaciones, las exportaciones y el transito de productos, articulos y efectos,
cuando lo estime urgente, a fin de regular el comercio exterior, la economia del pais, 1a estabilidad
de la produccidon nacional o de realizar cualquier otro propdsito en beneficio del pais. El propio
Ejecutivo, al enviar al Congreso el presupuesto fiscal de cada aiio sometera a su aprobacion el uso

que hubiese hecho de la facultad concedida ™

Pero cs claro que esto, segun el criterio sustentado por la Suprema Corte, “influye
facultades para dictar normas relativas a la interpretacion y aplicacion de dichas cuotas, ya que

tales facultades no puedcn considerarse mayores o separadas de las cc

en modifi o
suprimir cuotas anteriores o crear otras nuevas. Pues cuando la Constitucion otorga ciertas

facultades a una autoridad, para alcanzar una finalidad determinada, esas facultades incluyen el

uso de los medio adecuados para alcanzar ese fin. siempre que no se trate de medios legalmente
prohibid sino de di

que se adapten al espiritu de la Constitucion y de las leyes.

[ io Judi

1al de la Fed quinta época. t. VIIL pp. 253-254. Primer Tribunal Colegiado en
Matena Administrativa del primer Circuito. Amparo directo 577/70, E R.Squibb & Sons de Mexico,S. A
de CV. 18 de de 1974 dad

Judicial de 1a Fod ;i

de votos. Ponente:Guillermo Guzman Orozco. Semanario
septima epoca,vol LX1i sexta partep 36
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Por otra parte, la misma Suprema Corte ha so ido que: “Tratand de facultades
delegadas, el Ejecutivo actia como organo legislativo, en sustitucién y con autorizacion del
Congreso Federal, y no como administrador, por disposicién expresa de la Constitucion, y por

tanto los Decretos expedidos en uso de tales facultades, tiene la misma naturaleza y jerarquia de

[t

las leyes ordinarias del propio Congreso..

Esta ha sido la opinién que el mas alto Tribunal de nuestro pais ha emitido respecto a la
facultad presidencial de legislar, tratindose de la regulacion arancelaria y econémica. De lo
expuesto podemos concluir que la atribucidén que el segundo parrafo del articulo 131
constitucional otorga al Presidente de la Reptiblica es propiamente la de legislar, emitir normas de
derecho positivo vigente, en las materias aludidas por el referido texto. El objetivo de dar tal
facultad al érgano ejecutivo estatal es el de permitirle actuar con prontitud y eficacia en la
solucion de los posibles problemas que nuestro pais tenga que enfrentar en la realizacion de
transacciones comerciales. Se le dota de tal funcion al Ejecutivo en virtud de su capacidad técnica
y administrativa para conocer, sopesar, meditar, plantear soluciones y ponerlas en practica. El
desarrollo de la vida comercial de los paises en la actualidad esta completamente influida,
tedricamente, por el espiritu de la libre competencia y el libre ejercicio de la actividad comercial.
Los modernos sistemas de comunicaciéon a nivel mundial han revolucionado las transacciones
comerciales, las organizaciones internacionales de comercio e intercambio econdémico se han
fortalecido y exigen una mayor flexibilidad de las tarifas arancelarias y los criterios de imponacion
y exportacion; por si fuera poco la posicion geografica Qque ocupa nuestro pais ademas de ser
privilegiada es riesgosa y potencialmente conflictiva. El hecho de que seamos vecinos de la gran
potencia economica y politica del orbe nos obliga a estar siempre alerta, preparados para hacer
frente a cualquier situacion dificil que se pueda presentar. En materia de regulacion econdmica y

arancelaria es nuestro Presidente ¢l encargado de velar por los intereses y bienestar de nuestro

' Amparo en revision |1636/58,Adamas S. A y con;,rav:ados 6 de marzo de 1962, unanimidad de 16
votos.Ponente:Jose Castro Estrada. S 10 ldela sexta epoca,vol. LX,pp. 157-159
7




pais. Consideramos que tal es la causa por la cual se atribuye al Ejecutivo la referida facuitad
legislativa.

bracion de tratados internacionales

La fraccion X del articulo 89 constitucinal expresa que otra de las facultades y

obligaciones del presidente mexicano es la de dirigir la politica exterior y celebrar tratados
internacionales, somectiéndolos a la aprobacion del Senado. Anteriormente habiamos anotado que
la direccion de 1a politica exterior del pais era una atribucién propia del Jefe del Estado, en este
caso del mexicano Pero es la propia naturaleza unipersonal del cargo de Presidente de los
Estados Unidos Mexicanos la que, al reunir las jefaturas del Estado y decl Gobierno mexicanos en
una sola persona, hace que nuestro presidente este facultado para celebrar tratados
internacionales, mismo que, atendiendo a la letra del aniculo 133 constitucional, seran la Ley
Suprema de toda la Unién, siempre y cuando estén de acuerdo con la propia Constitucion y sean
aprobados por el Senado de la Republica

Al ser el Presidente el facultado para celebrar tratados, lo esta, a la vez, para legislar en
cualquier materia, siendo esta actividad legislativa del Ejecutivo inclusive similar a la propia
conferida al Congreso de la Union, puesto gue los tratados, bajo los requisitos previstos por la
Constitucion,. seran, junto con ésta y las leyes expedidas por el organo legislativo del Estado
mexicano, la Ley Suprema de toda la Union.

Consideramos que, efectivamente, 1a celebracion de tratados internacinales es un acuerdo
complejo, que requiere necesariamente la estrecha colaboracion del presidente y del Senado de la

Republica, puesto que el primero es el encargado de dirigir la politica exterior mexicana y

representar a nucstro Estado  a nivel internacional, siendo ¢l Organo indicado para entablar

negociaciones y suscribir tratados, pero corresponde al segundo la aprobacion, para cfectos de

derecho interno, de dicho tratado, restandole al presidente ratificarlo. es decir. realizar el acto por
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el cual los Estados Unidos Mexicanos hacen constar en el ambito internacional su

consentimiento en obligarse por un tratado.

Formalmente esto asi debicera acontecer. sin embargo, y producto del sistema politico que
nos rigié hasta hace un sexenio, el Senado de la Republica, cuya mayoria parlamentaria priista era
casi absoluta, no ha demostrado mayor independencia de las diretrices presidenciales y,
lamentablemente, fué un simple requisito obligado, sin mayor compli

ion, para que el presidente
’
materialmente legislara.

Y asi lo reconoc;

en 1978, Jorge Carpizo. "Lo que el presidente acuerda a través de los
tratados -las reglas generales que contienen- es de aplicacion interna; luego, este es uno de los
canales a través de los cuales el presidente puede legislar, y asi lo ha reconocido la doctrina.".'**

Con el objeto de regular la celebracion de tratados y acucrdos interinstitucionales en el

P

internaci 1, fué publicada el 2 de enero de 1992 en el Diario Oficial de la Federacion, la
Ley sobre celebracion de tratados. Es de destacar la cracion de una nueva figura en nuestro
derecho denominada acuerdo interinstitucional, y que no es otra cosa que “el convenio regido por
el derecho internacional publico, celebrado por escrito entre cualquier dependencia u organismo
descentralizado de la Administracion Publica Federal, Estatal o Municipal y uno o varios drganos
gubernamentales extranjeros u organizaciones internacionales, cualquiera que sea su
denominacion, sea que derive o no de un tratado previamente aprobado”, segin el articulo 2 del
sefialado ordenamiento juridico. Respecto a estos acuerdos la ley no menciona en ningun
momento la necesidad de que sean aprobados por el Senado de la Republica ni de que se necesite
su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion para que sean obligatorios en el territorio
nacional. Segin nosotros esto es grave ya que vulnera la facultad de la Camara de Senadores
consignada en la fraccion primera del articulo 76 constitucional

Respecto a la preferencia o prelacion que deberia existir entre las leyes expedidas por el

Congreso de la Union y los tratados celebrados por el Presidente, con aprobacion del Senado, en

t™ Carpizo,Jorge El Presidencialismo .. cit. supra nota 72.p. 105
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cuanto a su aplicacion y observancia, los tribunales federales han emitido la siguiente tesis: "La

altima parte del articulo 133 constitucional establece el principio de la supremacia de la
Constitucion Federal, de las leyes del Congreso de la Union que emane de ella y de los tratados
celebrados y que se celebren por el presidente de la Republica con aprobacion del Senado,

respecto de las constituciones y leyes de los estados que forman la Unidn, y no la aplicacién

preferente de las disposici contenid

en los tratados respecto de los dispuesto por las leyes
del Congreso de la Union que emanen de la Constitucion Federal. Es pues, una regla de conflicto
a que deben sujctarse las autoridades mexicanas, pero conforme a la misma no puede establecerse

que los tratados sean de mayor obligacion legal que las leyes del Congreso.”.'?!

S.-Fac

menta

Dentro de la Constitucidon, en la tltima parte de la fraccion I del articulo 89, se ha tratado.

de ubicar la fundamentacion de la facultad presid ial de regl acion. Asi,

*“ha crecido fuera

de la Constitucion, aunque sin contrariarla, una institucion de derecho consuetudinario que viene
a llenar el vacio que inexplicablemente dejaron los Constituyentes de 57 y de 17°'*? al omitir la
mencion expresa de esta atribucion del Ejecutivo. El reglamento es "una norma de caracter

general, abstracta ¢ impersonal, expedida por el titular del Poder Ejecutivo, con la finalidad de

lograr la aplicacion de una ley previa™ '*?

Se ha pretendido derivar de los articulos 16 y 21 constitucionales la figura de los

“reglamentos autdénomos”, puesto que, respectivamente mencionan que: Articulo 16.La

' Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Pirmer Circuito. Amparo en revision 256/81,
C.H. Bochringer Soln, 9 de julio de 198 L, unanimidad dc votos. Ponente: Genaro David Géngora Pimentel.
Semanario Judicial de la Federacién, séptima época, vols CLI-CLVI, sexta.
'** Tena Ramirez, Felipe, cit. supra nota 18, p 465

1 "Resl.

WG alez Oropeza, M . ** en Dicci 10 Juridico Mexi o, Instituto de
Investigaciones Juridicas, México. Porria, 1992, vol. P-Z, p. 2751
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autoridad administrativa podra pr i vivistas domiciliarias i para cerciorarse
de que se han iplido los regall 3 ftarios y de policia.... Articulo 21...Compete a la
autoridad administrativa la apli ion de sanci s por las infracciones de los regalmentos

gubernativos y de policia...
En opinion de Acosta Romero no es factible derivar de éstos preceptos constitucionales
una relacidn directa entre los reglamentos y la Carta Magna, sin mediacién de la ley. El tratadista

mexicano se cifie tajantemente a la interpretacion del-articulo 124 de la Constitucion y “‘en

1encia, el Presidente de la Republica, de acuerdo con el articulo 89, fraccion I, del propio
Codigo Fundamental, solo tiene facultad expresa para proveer, en la esfera administrativa a la
exacta observancia de las leyes expedidas por el Congreso de la Unidn, pero no para reglamentar

dir la Constitucion.™.!** Compartimos esta opinion, y concluimos con el referido autor

que no debe haber regalmentos auténomos.

Asi, es necesario entender al reglamento como el resultado de un acto materialmente
legislativo pero cuya realizacion esta a cargo del 6rgano ejecutivo del Estado. (Como explicarse
que sea un Grgano estatal diferente del legislativo el que cjerza esta funcion de legislar?

A lo largo de nuestra historia constitucional de una u otra manera se le confirié al
presidente la facultad reglamentaria, sin embargo es el articulo 85 de las Bases Organicas, de 12
de junio de 1843, el que con mayor claridad y precision lo hace, al establecer que "Corresponde al
Presidente de la Republica...1V. Expedir 6rdenes y dar reglamentos necesarios para la ejecucion
de las leyes, sin alterarlas ni modificarlas.” Inexplicablemente la Constitucion de 57 suprimié esta
facultad, en tanto que la formula que emplea la actual Ley Fundamental es nada afortunada.

Literalmente la fraccion [ del citado articulo 89 cstablece que es obligacion y facultad del

P

pr la promulgaciéon y la c¢jecucion de las leyes que el Congreso de la Unidon expida,

P

proveyendo en la esfera -ativa a su observancia. Y es de este dltimo enunciado

de donde la doctrina y la jurisprudencia han desprendido 1a susodicha atribucion del Ejecutivo. Se

1 Cie

upra nota 71,p. 482




vera pues que no existe en la Carta Magna un precepto que expresamente conceda la facultad

regl ja al Presidente, a de la fr:

1V del articulo 85 de las Bases Organicas.

No obstante lo anterior es claro que aquella es imprescindible en un régimen constitucional
contemporaneo
En opinién de Tena Ramirez la Constituciéon no solo no rechaza la existencia de los

reglamentos, sino que incluso la admite implicitamente, ya que en el articulo 92 constitucional se

sefiala que todos los regl. ...del Presidente deberan estar firmados por el Secretario de
Estado o Jefe de Departamento Administrativo a que el asunto corresponda. El mismo autor
reconoce que tal precepto supone la existencia de los reglamentos, mas no la facultad de
expedirlos. Pero razona el maestro Tena que, prevista su existencia en la Constitucion, asi como
la necesidad real de los mismos, es necesario fundamentar la facultad de expedirlos en la ya
transcrita primera fraccion del numeral 89 '**

De igual manera Gabino Fraga apunta que no se otorga en el articulo 92 facultad
reglamentaria alguna puesto que unicamente se esta fijando un elemento formal quc para Ia

1*  “La facultad reglamentaria constituye una

existéncia de los reglamentos debe presentarse.
facultad normal del Poder Ejecutivo. que no deriva de ninguna delegacion legislativa, sino que la
tiene directamente, porque se la otorga el articulo 89, fraccion 1, de la Constitucion Federal™
Segun la Suprema Corte de Justicia: "Al disponer que debe proveer en la esfera
administrativa a la exacta observancia de las leyes, y al gjercitar tal funcidn. el Ejecutivo realiza
materialmente una actividad legislativa, aunque formalmente deba considerarse de orden
administrativo, toda vez que da normas creadoras de situactones juridicas de caracter general,

abstracto y permanente, que no pueden ser modificadas sino por otro acto de la misma naturaleza

del que las creo. Sin embargo, la facultad reglamentaria esta limitada, pues por tener como

DY Cit. supra nota 18, p. 465
. Gabino Derecho Admu rativo, M¢é . Pornia, 33a. ed. 1994, p. 109
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blecid.

finalidad el desarrollo de las normas en la ley regl ia, no pueden contrariar a

estas, pero si adecuarlas a las multiples situaciones que pueden quedar recogidas por ellas.

6.-El veto

La funcion legislativa del presidente, en su aspecto negativo, la desprendemos,

princip e, de la posesion del poder de veto.'*® El Diccionario de la Lengua Espafiola define

a este como el derecho que tiene una persona o corpofacién para vedar o impedir una cosa.
Seiiala también que el uso mas difundido es el dado principalmente para significar el derecho
atribuido segun Jas constituciones al Jefe de Estado o a la segunda Camara, respecto de las leyes
votadas por la eleccion popular. También divide al veto en absoluto (que impide la promuigaciéon
y vigencia de una ley) y suspensivo (que retarda la promulgacion y vigencia de una ley). *?

Para Burgoa el veto consiste en la "facultad que tiene el Presidente de la Republica para
hacer observaciones a los proyectos de ley o decreto que ya hubiesen sido aprobados por el
Congreso de la Unién.”."*® Continua exponiendo este autor cn el sentido de que el del Ejecutivo
mexicano no es un veto absoluto, sino suspensivo, ya que el ejercicio de éste no implica una
prohibicion u obstrucciéon insuperable o ineludible para el Legislativo en su intencion de hacer
entrar en vigor un decreto o una ley. Asi la facultad presidencial comentada se concreta a la "mera
formulacién de objeciones a fin de que,conforme a ellas, vuelvan a ser discutidas por ambas
Camaras, las cuales pueden considerarlas inoperantes. teniendo en este caso el Ejecutivo Ia
obligacion de proceder a la promulgacion respectiva.”."

En opinién de Tena Ramirez ¢l veto, ademas de constituir una defensa del presidente ante

el Congreso, "caracteriza y define nuestro sistema presidencial.*."*? La historia apoya y da la

%" Semanario Judicial de la Federacion, quinta época, 1. LXXIV, tercera parte, p 3895,
tan Schwartz, cit. supra nota 114, P 31

' D io de la Lengua E: fia, 1992, p. 1478

'** Burgoa, cit. supra nota !, p 848

' Ibidem

1az

Tena Ramirez, Felipe, cit. supra nota 18, p. 267
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razén al tratadista michoacano, puesto que en la Constitucion de 1857 no se preveia tal facultad
del Ejecutivo, resultado este de la tendencia parlamentaria de aquel Congreso Constituyente. Las
reformas constitucionales de 1874, promulgadas por el presidente Lerdo de Tejada, restablecieron

el veto presidencial, el cual podia ser superado por la mayoria absoluta de las Camaras integrantes

del Congreso. En la Constitucion de 1917, y con la tendencia hacia el reforzamiento de la figura
pr ial que pred

6 en Querétaro, se determind que para superar el veto se requeririan de

dos terceras partes de los diputados y senadores, de acuerdo con el modelo nortcamericano. La
ubicacidon constitucional de la facultad de veto del presidente de Mexico la encontramos en la
Seccion 11 del Capitulo 11 del Titulo Tercero de nuestra Ley Fundamental, bajo el rubro de
iniciativa y formacion de las leyes, especificamente en los apartados A, B y C del articulo 72.

Segun Carpizo el veto tiene como finalidades las siguientes:

a) Evitar la precipitacion en el proceso legislativo, tratando de impedir la aprobacion de leyes
inco es o que

vicios constitucionales.
b) Capacitar al ejecutivo para que se defienda contra la invasion y la imposicion del legislativo.
c) Aprovechar la expericncia y la responsabilidad del poder ejecutivo en el procedimiento
legislativo.***

Al respecto no nos queda sino hacer una breve consideracién sobre el inciso a). En nuestra
opinion el proceso legisiativo hoy dia pucde ser todo, menos precipitade. Paulatinamente el

Congreso mexi o ha ido allegand

1os clementos suficientes para poder legislar adecuada y
responsablemente. Es mas, el hecho de que el Ejecutivo legisle por delegacion de facto proviene

de que la tardanza del proceso tradicional, realizado por el Legisl

ivo. es visto como un gran
defecto de los Congresos contemporancos, concretados inclusive en otras tareas menos técnicas,

como la del control politico. En nuestro tiempo la precipitacion pudiera venir mas bien del
Ejecutivo.

V2 Cit. supra nota 72, p. 85
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En lo que toca al altimo iado del ionado inciso, apreci que Jorge
Carpizo concede al Ejecutivo una facultad que excede por si y en demasia bastante la naturaleza
de éste. A quien corresponde determinar finalmente si una ley tiene o no vicios constitucionales es
al érgano jurisdiccional del Estado, en nuestro caso a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
El mecanismo lo prevee el articulo 105 constitucional en sus dos primeras fracciones. En la
actualidad el Ejecutivo ya puede atacar la constitucionalidad de una ley aprobada por el Congreso,
aun cuando no deja de considerarse la opcién de que el presidere interponga el veto suspensivo, el
cual funciona en este caso, bajo criterios mas politicd‘s que juridicos, ya que si el veto es
interpuesto (cosa rara en nuestro sistema) arguyendo posibles vicios de constitucionalidad, el
mismo pucde ser superado y aprobada la ley, ignorando las recomendaciones u observaciones
presidenciales.

Respecto a la materia del veto, es lugar comun en la doctrina nacional declarar que
unicamente podran ser las leyes y decretos que no sean competencia de alguna de las camaras,
puesto que no puede interponerse tampoco cuando se reGnen en asamblea tnica, ni tampoco las
resoluciones de la Comision Permanente.

Es imponante apuntar que el Dr. Carpizo considera que el veto presidencial no se puede

interponer contra las reformas constitucionales, puesto que, en su opinion el articulo 72 hace
referencia solamente a las leyes y decretos que emanen del Congreso de la Unidn, siendo las
reformas a la Constitucion obra del Poder Revisor de ésta, el cual es un drgano de jerarquia
superior al Congreso y al mismo Presidente, y éste no pude vetar una resolucion de un érgano

superior.

Q) Facultades del Presidente comao Jefe de la Administraci Publica. .

Desde el punto de vista de la administracion publica el presidente es el principal
responsable, como jefe del Ejecutivo de la Unién, de prestar servicios a la sociedad mexicana,
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-
ademas organiza y dirige la estructura organica del aparato burocritico que le auxilia en el

ejercicio de aquella responsabilidad. Asi, la actividad presidencial en el terreno administrativo

publico “se traduce...en obras y servicios que benefician (o afectan) a la comunidad, pero también

£

e alos

se manifiesta en actos de autoridad que o son ptibles de aft

particulares.”.***

Es claro que en lo que toca a la esfera administrativa del Estado las funciones
presidenciales, asi como su ejercicio y sus consecuencias, corresponde estudiarias a la rama del
Derecho Publico denominada precisamente Derecho Administrativo. Como sélo nos ocuparemos
de los aspectos constitucionales nos concretaremos a enunciar de manera breve el cimulo de
atribuciones y responsabilidades de nuestro Presidente.

Como seflalamos anteriormente al citar a Acosta Romero, afirrnamos que el Presidente
administra el Estado mexicano, siendo el organo jerarquicamente superior y maximo de la
administracion publica federal en su totalidad. En opinion del referido tratadista "las decisiones
mas trascendentales en todos las ramas de la administracion dependen de €1

Derivamos el fundamento constitucional de la funcion administrativa que se encomienda al
titular del poder Ejecutivo Federal de la ya muchas veces referida fraccion I del articulo 89. En
efecto, el citado precepto establece la facultad y la obligaciéon presidencial de ejecutar las leyes
que el Congreso expida. Es notoria la necesaria estructuracion de un cuerpo burocriatico, técnico
y especializado, para la adecuada ejecucion de las decisiones que, expresadas en forma de leyes, el
poder legislativo tome. Por si fuera poco la naturaleza social del Estado mexicano lo obliga a la
realizacion de multiples actividades que requieren la existencia de adecuados instrumentos y
organos auxiliares del mismo. Hacemos hincapié en que, segin la clasificacion de Carpizo, la
mayoria de las facultades del presidente derivan de la Constitucidon, pero en el aspecto

administrativo éstas derivan también de la legislacion ordinaria.

144 Osornio Corres, Francisco J cit. supra nota 73, p. 214

143 Acosta Romero, Miguel, cit. supra nota 71, p. 86
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Antes de iniciar el recorrido sobre las atribuci del Presid en tanto Jefe de la

acion publi y principal resp ble de la mi: deben fijar nuestra atencion en el
hecho, ya anotado, de que nuestro poré > Estado i 1 surgid de una mezcla confusa
de luchas politicas y algunas sociales. Y principal por estas Qlti el actual aparato estatal
que nos gobierna estuvo (y consideramos que sigue do) 11 do a d fiar una gran
variedad de tareas, principal de asi ia social. Recordemos que Molina Henriquez

afioraba un Ejecutivo lo suficientemente fuerte (dictador diria) como para que pudiese resolver los

variadisimos, multipl plejos probl de nuestré pais. Pero para que el Ejecutivo, el
Presid propi pudi realizar todas las tareas que la Constitucion y las situaciones
historicas le fueron pl do, era io dotarlo no solo de las facultades sino, ademas y
principal de los instr organicos y funci 1 d. dos para el ejercicio de éstas.
Paralel la legislacio daria fue desarrollando ampliamente, en algunos casos,
las atribuciones y obli i del Presid A éste se le fueron confiriendo cada vez mas

responsabilidades. Pero témese en cuenta ademas la mitificaciéon del poder presidencial y su
influencia en el desarrollo de las atribuciones administrativas del Ejecutivo.

El articulo 90 de la Constitucion sefiala que la administracion publica federal sera
centralizada y paraestatal, conforme a la ley organica que expida el Congreso, que distribuira los

negocios del orden administrativo de la Federacidn que estaran a cargo de las Secretarias de

Estado y de los depar >s administrativos y definira las bases generales de creacion de las
entidades paraestatales y la intervecion del Ejecutivo Federal en su operacion. El segundo parrafo
indica que las leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraestatales y el Ejecutivo
Federal, o entre éstas y las Secretarias de Estado y los departamentos administrativos.
Posteriormente el articulo 1 de la Ley Organica de la Admnistracion Publica Federal, que
sienta las bases de organizacién tanto de la administracién publica federal centralizada como
paracstatal, define a la primera como la integrada por la Presidencia de la Republica, las

Secretarias de Estado y los departamentos administrativos. La segunda la compondran los
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1, las instituci nacionales

organismos descentralizados, las empresas de participacion

de crédito, las or 1 auxiliares i les de crédito, las instituciones nacionales de
seguros y fi y los fideicomi. se entiende que publicos.

Las Secretarias de Estado y los depar dministrativos tendrin como funcion
primordial el despacho de los negocios del orden ad rativo er dados al Poder Ejecutivo

de la Union. Ademas de lo anterior el articulo 8 del mismo ordenamiento da oportunidad al

Presidente para determinar las unidades de asesoria, de apoyo técnico y de coordi que
Y

necesite, de acuerdo al presupuesto asignado a su oficina.

En ejercicio de sus atribuciones cada Secretaria de Estado o departamento administrativo
formulara, respecto de los asuntos de su competencia, los proyectos de leyes, reglamentos,
decretos, acuerdos y ordenes del presidente de la Reptiiblica. Hemos indicado que los érganos
referidos constituyen una parte de la administracién pablica federal, la llamada centralizada, y
centralizar equivale "a reunir facultades en un solo ente que actia unitariamente; supone un poder
central del cual emanan las relaciones y facultades administrativas.”.'™

Hablar de forma centralizada de la admnistracion publica es hablar de agrupacion y
organizacion jerarquica de Organos de aquella entre los cuales existe "una situacién de
dependencia entre el 6rgano inferior y el situado en el grado inmediato mas alto. Esta dependencia
subsiste desde el mas alto hasta el mas bajo en una situacion de continuidad y permanencia entre
un grado y otro.".**”

Los diversos 6rganos colocados en la relacion arriba descrita estan unidos mediante una
cadena de vinculaciones juridicas, a la que se denomina relacion de jerarquia. Es por ésta relacion

que es posible concebir y mantener la unidad del poder administrativo, a pesar de la diversidad de

"¢ Biez Martinez, Roberto. M. ! de Derecho Admi rativo. México. Trillas. 1* ed. 1990, p. 61
'*? Bacz Martinez, op. ult. cit. p. 72
86




los organos que lo conforman, y "tal unidad esta garantizada por la acion del poder de

decicion®™ "

=4

ion que tiene su cab en el Pr Este, como jefe maximo de la

administracién publica federal esta investido de diversas atribuciones, o poderes como les

Q.

los tratadi de naturaleza dministrativa, ia ésta de la
mencionada relacion jerarquica.
Nos concr >s a i las Poder de:**"

1.-Decisién.- la facultad o potestad de sefialar un contenido a la actividad de la administracién

»

pablica.
2.-Nombrami - el Presid tiene facultad discr 1 para desig; a sus colaboradores
inmediatos.

3.-Mando.- facultad de ordenar a los inferiores la realizacion de actos juridicos o materiales.
4.-Revision.- facultad administrativa que tienen los superiores (o El Superior) para revisar el
trabajo de los inferiores.

5.-Vigilancia.- consiste en la supervision del trabajo de los subordinados, vigilar, aterial o

juridicamente a los subalternos.

6.-Disciplina.- ia de los dos anteriores, implica !a derivacion de una serie de sanciones
. como consecuencia de las faltas, i pli o ilicitos ad ativos de los subordinados.

7.-R lucién de flictos de P

% Ibidem.

14* Acosta Romero, Miguel, cit. supra nota 71, p. 69
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III. BASE CARACTERISTICA DEL SISTEMA
POLITICO MEXICANO
“El presidencialismo i una aplicacidon deformada del régimen presidencial clasico, por
debilitamiento de los poderes del Parlamento e hipertrofia de los poderes del presidente: de ahi su
nombre",'*°

Duverger locali geogrifi el

lugar donde el presidencialismo es comun:
LatinoAmérica. La causa: la importacion de instituciones politicas extrafias al espiritu y estructura
socioecondmica de los paises situados al sur del rio Bravo. Inclusive Diego Valadés enumera algunas
de estas causas, tales como la tradicion indigena, la afirmacion del poder nacional, la organizacién
social, la inestabilidad institucional, la incultura politica, etc '

Sin pretender ahondar en las causas es obvio que el nuestro ha sido calificado como un

presidencialista. A finales de la década de los setentas Jorge Carpizo publica su paradigmatico libro "El

Presid ot M
F

", en donde desnuda a la institucidén presidencial, mostrandola tal cual es,

con sus defectos y sus virtudes.

Pero Carpizo no parte de la nada. A principios de los afios 70's don Daniel Cosio Villegas ya

apuntaba que “las dos piezas principales y caracteristicas del sisterna politico mexicano son un poder

120 Duverbcr Maurice, cit. supra nota 99, P 152
1 dés, Diego, C ion y Politica, México. UNAM 1994, p_ 209,
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ejecutivo- 0 mas especifi , una presidencia de la Republica con facultades de una litud

excepcional y un pastido oficial predominante®.'s?

También por aquellas fechas Amaldo Cérdova identifico al fend » del presid iali
como "el mas importante de una teoria politica de México..."'*® Inclusive este autor ve en el citado

fenémeno el transito hacia la modemizacion u occid lizacion de la titularidad del poder politico en

.nuestro pais. Es asi como nos damos cuenta que el tema del presidenciali i no es

novedoso. Es necesario recalcar que el pais que analizaron‘estos autores, sus instituciones y sistema
politicos, sus estructuras sociales y econdmicas, en fin, no son ya los mismos hoy, en 1996, ya que

Meéxico ha biado, y b a lo largo de los ultimos veinte ailos. Pero si algo ha caracterizado

esos tantos y rapidos afios es preci 1a per ia de un si presidencial, del cual tantas

veces se ha anunciado su quiebra, su caida, su devaluacion.

El examen actual de la institucion presidencial, del S del presidenciali esta por

hacerse. No podemos formular diatribas contra algo que se desconoce. Si queremos transitar a una

d

acia i debemo:! i cuidad y redi ionar a la instituciéon que ha
desempeiiado el papel principal en el desarrollo de México: la Presidencia de la Republica.

Aqui se tratara de abordar br 1 de las facultades de que goza cl presidente al

margen de la Constitucion y de la ley secundaria, las derivadas del sistema politico, las resultantes de
los usos practicos y costumbres politicas de nuestro pais. Mencionamos las que consideramos ain

vigentes, de las expuestas por los autores arriba sefialados.

132 Cosio Villegas, Daniel, El Sistema Politico Mexicano. Cit. supra nota 68, p. 21.
*3 Cordova, Amaldo, La Formacién del Poder Politico en Méxicn, México. Era. 1991, pp. 45 ss.
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A) Jefatura Real del PRI

En 1978 Carpizo seiialaba que es ésta Ia principal facultad

itucional, de la que el

presi deriva un i > poder y con la cual controla la movilidad de la clase politica mexicana.

Nada podriamos agregar a lo ya escrito por nuestro maestro, y otros mas. Tanta tinta se ha estampado

al respecto que en verdad los laberintos del poder it a perderse paul en la bruma de

la inseguridad, de Ja falta de datos fidedignos, de la ambiguedad de los hechos y la multiplicidad de las

lecturas.
No obstante nuestro objetivo es hacer notar que a partir del paradigmatico afio de 1988, la
jefatura verdadera del partido, que ejerce, (?), el presidente ha venido sufriendo intensas, devastadoras

mutaciones. Si bien es cierto que durante el io de Carlos esta jefau;ra fue llevada a niveles

midiximos, pudiendo el presidente traspasar un poco de su gran prestigio al desprestigiado PRI, no lo es
menos que en el aflo de 1994, inscrito ya con letras escarlatas en nuestra memoria, la institucion
presidencial, con la titularidad del poder maximo de decision en el interior del tricolor, sufric la peor de
sus crisis, de la cual es dificil que se reponga.

En 1994, no el presidente Salinas, sino El Presidente fue objetado, fuc puesto en ridiculo ante

la opinién nacional y extranjera. El México ofrecido por el presidente no era tal. La rcbelion zapatista

en Chiapas desmentia al presidente, ponia en tela de duda su credibilidad. Nuestro presidente no cra ya

mas (si alguna vez lo fue) infalible. No habiamos aprendido la leccion los mexicanos, a pesar del

fatidico aflo de 1982; los presidentes, aun los nuestros, también se equivocan, jy en qué formal
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El d que sobrevino a la rebelién chiap licd aun mas el ya de por si convulso

panorama politico nacional. 33 dias antes del primero de enero de 1994 ¢l presidente del PRI, habia

Py herald

como > medieval, que el otro presid el de la Republi

en gjercicio de otra de
sus atribuciones metaconstitucionales, de hecho la mas notoria y la que mas inquietud, sospecha, ansias
y excitacion despertaba: la de designar a su sucesor; habia anunciado el "destape” (puesto que era "EL
TAPADO") de Luis Donaldo Colosio como candidato del partido oficial a la presidencia de la

Republica. Sin embargo, otro de los "tapados” y serio asp':ramc a la nomi i6n, Manuel C: h

rompié (como antes lo habian hecho Almazan, Padilla, Henriquez y Cuauhtémoc Cardenas), con una
de las tantas “reglas no escritas” de este sistema politico: el que pierde se calla, aplaude, felicita, apoya
y “colabora®” con el ganador.

En el fondo esta ruptura al interior de la familia revolucionaria no fue sino un claro y explicito
ejemplo de la variedad y polaridad de corrientes y fuerzas politicas que conviven en el interior del PRI.
Se vio, como nunca, el conflicto existente entre las fracciones tradicionales del priismo y el grupo
gobemnante, los tecndcratas salinistas. Al final, la doctrina del (neo) liberalismo social no pudo
recongciliar a ambos bandos.

Asi, el levantamiento zapatista reactivo el debate sobre la democratizacion de nuestra vida
politica, poniendo fija la vista en las elecciones proximas a realizarse, exigiendo la sociedad que éstas se
llevaran a cabo imparcial y transparentemente. Lo dicho: los hechos narrados volvian a colocar al
presidente como el vértice en el cual convergerian todas las pasiones y todas las responsabilidades. La
presidencia debia convertirse en garante de unos comicios no sdlo limpios, sino creibles. Ambas tareas
herciileas jlograria el presidente garantizar ambas cosas?. La presidencia comenzd a perder poco a

poco las riendas de control sobre el partido...y sobre su candidato.
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El 10 de enero de 1994 el presidente anuncié cambios tr d \!

en su gabi : el Dr.
Carpizo ocupa la Secretaria de Gobemacidn para garantizar no solo la limpieza y la transparencia de

las elecciones, sino para tratar de que éstas fueran creibles. Y hoy podemos afirmar que estas

fueron

pias y entes. La credibilidad en las instituciones electorales i0. Sin

embargo el proceso electoral no estuvo excento de desagradables hechos, pues como el Consejero
Ciudadano Santiago Creel afirma, “el proceso electoral estuvo marcado por profundas inequidades en

la p ia, que sera

io remontar, por irregularidades que por ningin motivo deben ser

solayadas, aunque no logren alterar lo fund al de la vc ion. 134

Y en efecto, no se puede hablar de una competencia equitativa cuando el aparato y los recursos
estatales, ademas de la marcada preferencia de los principales medios electronicos de comunicacién,
estan cargados de un solo lado. El mismo presidente Zedillo, tiunfador en aquella jomada del 21 de

agosto, lo reconocio en un viaje realizado al Viejo Continente. En Inglaterra admitié que su eleccion

habia sido "legal but not fair".

El otro nombrami que Sali i causo revuelo y confusion: C ho fue designado

Comisionado para la Paz y la Reconciliacion en Chiapas. Pricticamente el presidente resucitaba un
"muerto politico”. Le daba al nuevo Comisionado la oportunidad de acaparar la atencion no sélo de los
mexicanos sino del mundo entero. Minimiza de esta manera Salinas a “su” candidato, Colosio. Ya
algiin autor previd el desastre, el caos que sobrevendria si, acaso, el presidente, una vez designado su
sucesor, cambiara de opinion y diera una contraorden, habla inclusive de “cfectos imprevisibles”.'** No

sabemos, no tenemos porqué, si el presidente Salinas decidié cambiar o no de abanderado priista. El

'** Creel Miranda, Santiago. “La democracta electraral ™ en Los C
Plaza y Janés. 1996, pp. 354 ss.

'*$ Zaid, Gabriel. La_Economia Presidencial. México, Vuclta 1987, p. 107.

con_1a Nacidn. Méxi
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mismo se encargd de aclarar las cosas al pedir a los dirigentes del PRI que no se hicieran bolas
porque candidato habia solo uno, el suyo: Colosio.

Nada podemos agregar aqui sobre los rumores y chismes sobre el relevo del candidato priista.
Lo unico que sabemos a ciencia cierta es que el 23 de marzo de aquél afio, Colosio fué asesinado en
Tijuana, Baja California, 17 dias después de que en un discurso de celebracion del 65 aniversario de su
partido, habia propuesto el fin de la dependencia priista del gobiemno, la realizacion de las reformas

necesarias para terminar con el presidenciali i h

R q

que nuestro presidente se sujetara

a la C itucio

y convirtiendo al suyo en auténtico partido politico, no mero

instrumento electoral del Estado. Cito ) algunos fragr s del ionado di

»..La fuerza del gobiemo fue en buena medida la fuerza de nuestro partido.Pero hoy el

momento es otro; sdlo nuestra capacidad, propia iniciati nuestra p ia en la sociedad

mexicana y nuestro trabajo, es lo que nos daran fortaleza... Cuando el gobierno ha pretendido
concentrar la iniciativa politica ha debilitado al PRI. Por eso hoy, ante la contienda politica, ante la
contienda electoral, el PRI, del gobierno sélo demanda imparcialidad y firmeza en 1a aplicacion de la
ley. iNo queremos ni concesiones al margen de los votos ni votos al margen de la ley!l..No
pretendemos sustituir las responsabilidades del gobiemo, pero tampoco pretendemos que el gobiemo
desempefie las funciones que sé6lo a nosotros como partido, nos corresponde desempeiiar.”

“Hoy estamos ante una auténtica competencia. El gobicmo no nos dara el triunfo.. Los tiempos
de la competencia politica son la gran oportunidad que tenemos como partido para convertir nuestra

gran fuerza en independencia con r

p del gobiemo...Sabemos que el origen de muchos de
nuestros males se encuentra en una excesiva concentracion del poder. Concentracion que da lugar a

decisiones equivocadas; al monopolio de iniciativas; a los abusos, a los excesos.”
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“Rcformar el poder signift un presidencialismo sujeto -estrictamente- a los limites

constitucionales de su origen republicano y democratico...No queremos candidatos que, al ser

postulados, los primeros sorprendid: en su militancia seamos los propios
priistas. !5

Estas fueron las palabras del candidato Colosio, priista. Con estas expresi; Luis Donaldo
buscaba romper otra vieja regla no escrita del si: politi i > el dicfato, quienquiera que

sca, al puesto que sea, no puede tener una base politica propia, ésta se debe al Gnico que puede daria,
el jefe del partido: el Presidente.

Deciamnos que Colosio muere abatido por las balas de..no sabemos ain el nombre del

resp: bl énti el autor intel ! del it . Sin embargo, la sociedad mexicana no ha
esperado el fallo de juez al para iar. Los flamigeros dedos de la opinién publica seflalan
hacia a la localizacion de esa iva cc ién del poder al que se refiriera el priista: la
Presidencia.

Después de esto quedaba claro que el presidente mexicano no solo se podia equivocar, que de
hecho lo hacia, sino que también podia hacer nada para evitar la muerte de quien amenazod a la
institucion y al sisterna todo.Lo que ocurrié a continuaciéon no puede ser peor que lo que previd Zaid,
al faltar el candidato, el presidente en siernes, la cola se desorganizé.'*” Por primera vez en muchos

afios los priistas trataron de reivindicar su derecho a nombrar por si su propio candidato. La rebelion

del partido se inaba. No ob el presid pudo atin mantener el control del PRI pero a altos

costos: el nuevo candidato, siendo el del presidente no era el del PRI. Se tuvo que transigir y tranzar

1% Gonzalez Sandoval, Juan Pablo y Gonzalez Graf, Jaime (coordinadores), Los limites rotos. Anvario
Politico. México. Océano, 1* ed. 1995, p. 335 ss.
's” Zaid, Gabriel, cit. supra nota 155, p. 103 ss.
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con varios grupos politicos. El destino del futuro presidente Zedillo se pacté débilmente. Pero ya lo

que sigue sera tarea de los i y politicolk i d

’

V. LAS RAICES DEL FRACASO.

Preguntémonos ahora cuales son las decisi equivocadas resul de la cc i6n del

poder, referida por Colosio. En otras palabras, examinemnos el por qué de la ruina de nuestro modelo
politico presidencialista. Este tema, huelga decir, tampoco es novedoso. En 1972, Cosio Villegas
escribio que la "segunda razon por la cual se puede hablar de una sefialada singularidad en el sistema

P i es el gran econémico que México ha logrado en los ulti treinta afios".'**

Continuaba escribiendo que "el desarrollo econdmico de México, segun se ha dicho ya, es indudable y
seilalado, y por serlo, el gobiermo lo ha exibido y ponderado como prueba de su buena gestién y como

justificativo del sistema politico del que ha vivido*.'*®

No obstante, con anterioridad, el ol Pablo Gg alez Casanova, luego rector de nuestra
Universidad, habia ya vislumbrado la creci polarizacién e insati ion social resul de la
desigual distribucién de la riqueza nacional entre los diferentes de la iedad i A

aquella de caricter econdémico vino a sumarse la igualmente desigual distribucion del poder politico,

resultante de la ausencia de un juego real de partidos.

1*% Cit. supra nota 68, p. 51
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En otras palabras: el régimen surgido de la revolucion habia sacrificado la democracia politica

en aras de una ilusoria "justicia social”. Los gobiernos revolucionarios no dieron oportunidad a la

s

sociedad de participar en la toma de las decisiones politi a bio de un cr
Grmi de Sin embargo poco a poco la prometida "justicia social® se fue
convirtiendo en un mito, y como Godot, nunca ilegé. Asi el | reparto Smico y la falta de

émico en el > oportuno i 'On (ue nuestro

visién politica para cambiar el modelo ecc
pais diera de frente con su realidad. Recordando la cancién decimos que el Estado mexicano, mientras

do no pudo pues no sostuvo, no mantuvo ni dié. El fracaso del

pudo, sostuvo, o y dié. Ya

modelo econémico nacional terminé con la gran justificacion del si: pol .

"Las razones del debilitamiento del régimen autoritario nacional van ligados a Ia pérdida tanto

de su legitimidad como de su eficacia™.'® Legitimidad perdida, por que la sociedad mexicana ya no

podia id se i repr da por quienes decian hacerlo. Eficacia perdida, porque el
sisterna autoritario demostré su incapacidad para distribuir equitativarmente una riqueza que, por el
fracaso previsible del modelo econémico de industrializacién y sustitucion de importaciones, fue cada
vez menor. Es asi como “el viejo autoritarismo mexicano entré en un periodo critico y sus enemigos

decidieron atacar su legitimidad por el lado de la democracia politica®.'*!

Tradicionalmente se ha visto en la revuelta estudiantil de 1968 la gran expresion de la sociedad
mexicana contra el Leviatan surgido de los restos de la revolucion. La masacre de la Plaza de las Tres
Culturas, ademads de inmolacidn de héroes deconocidos pero siempre recordados, es el parteaguas de la

historia postrevolucionaria nacional. El aparato estatal dejé. poco a poco, de estar legitimado. El uso

%% Cit. supra nota 68, p. 65

1% Cardenas Gracia, Jaime F. Transicion Politica y Reforma Const 1.México. UNAM-IIJ,1994,p. 74,
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de la violencia, la represion (a plena luz del dia, bajo el manto de la noche, en silencio, a gritos,

= o f

tomando a nuestro Estado en un paulatino ogro, ya no

filantrépico.

Pero 1a deslegitimacion del Estado recayo principalmente en el mero representante maximo del
sistemna autoritario y del Estado i >: el presid

A diados de la década de los 70's, cuando

un bio en la ia y 1a politica eran aiin menos costosos y el riesgo de inestabilidad,

di6 10 que Z3id ha denominado 1a creacidn del "Grupo
Industrial Los Pinos, S A"

En otras palabras el Presidente decidio que las decisiones economicas se tomarian, para bien o

para mal, por quien laba el ap politi émi Es ejemplificativo el hecho de que cuando

hubo distintos pareceres entre el Presidente Echeverria y su amigo €l Secretario de Hacienda, aquél
prefirid 1a amistad, evité disgustos y removié gentilmente a su colaborador. Mas claro: alguna vez

Lincoln, en junta de gabi 1td a sus colab

adores sobre cualquier asunto. Democraticamente
1a decision fue ida a v id

El Gnico "si" fue el del presidente, el cual se concretd a expresar
que habiendo cinco "no” y un "si”, ganaban los si. También en México un solitario 'si' vence a varios,
miles, millones de 'no.’

Asi, el estilo personal de gobemar de Echeverria convirtié a la oficina presidencial en una
~especie de supersecretaria®,'®? de ahi en adelante el presidente resolveria personalmente casi todos los
asuntos de Estado. La presidencia fue cargada, ain mas, con mualtiples, detalladas y contradictorias

rendas. Asi las decisi se on, la ini

iva fue monopolizada. Nuestro Estado en lo

> y en lo politi

0 tuvo ya un solo motor: el Presidente.

o Meyer, 1 La i N de 1a Revolucion M
62 zaid, Gabricl, cit. supra nota 155, p. 17

México. Cal y Arena, 1994, p 56.
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'y

de las decisi dieron por resultado que el nivel de incompetencia no se

Yla
bati Sino que Uni subiera de nivel *El deterioro de la ja en los alti ios se
debe ial a su dependenci de la vol d de un sélo hombre™'* : el Presidente.
Pero el mismo autor, que sin ser i ja la discipli con gran prestancia y

sirplicidad, reconoce que no todos los males de la economia nacional se originan en la Presidencia,

aunque si se agravaron ahi.

Sibienla i politizacién de la iedad ] lieg6 al punto en que ésta no podia ya
asimilar como propio y ad do un si politico autoritario, premoderno, es e-vidente que el gran
golpe a la legitimidad del! ',_, i fueron las gravisi y profundas crisis ecc i las
cuales tuvieron como vértice la falta de iencia presidencial. Si la economia se ja desde Los
Pinos solo uno puede ser resp ble de los d. os fi ieros de 82, 85 y 95: el Presidente.

En 1982, Lapez Portillo no era solo un presidente devaluado. Ese aiio entregd una presidencia,
una institucién devaluada, severamente criticada. Carpizo sefiala que, hasta entonces, otra de las
llamadas “reglas no escritas” del sistema politico, la de no criticar o siquiera cuestionar el desempeilo

idencial, habia per ido intacta. Pero el desastre econémico, la humillacion que sufrio el pais

pr
ante la caida de los precios internacionales del petroleo, la descarada e increible cormupcion de la clase

politica, etcétera. Todo esto motivo una logica y correspondi indi; ion popular. El centro de las

iderd el r ble del d e: el F

recriminaciones y reproches fue aquel al que se
Zaid escribi® alguna vez que nuestro presidente era como Dios: "creador de todo y responsable de

nada".'®* En o 82 la iedad i b ba resp bles, y solo pudo encontrar uno: el

Presidente.

') Zaid. op. cit., p. 18
' Zaid, op. cit.. p. 29.




Deciamos, pues, que Lopez Portillo deja una presidencia devaluada y iticad.

Miguel de la Madrid asume el cargo con fama de experimentado administrador pero con muy poca en
las areas de la politica partidista. Y con de la Madrid llega a los altos puestos de direccién estatat un

grupo novedoso, pero de alto riesgo: los tecnocratas. Estos inistradores, especiali en las

finanzas y la economia, determinaron que el rescate del del 6émico tradicional era inviable y

15imo, México debia cambiar ol paradigma en materia economica, debia har conjt

con los paises avanzados, debia seguir a Inglaterra y’ Estados Unidos, principalmente, en el
desmantelamiento del Estado de Bicnestar, debia reducir el aparato estatal a las funciones minimas

necesarias, se debia hacer del mexicano un Estado capaz y 3 y por ello mi mas

Asi, durante el gobiemo de Miguel de la Madrid Hurtado "se convirtié en credo la critica a la

intervenciéon del Estado porque se le resp bilizd por pl de la crisis econdémica”. '** La

reforma del Estado mexicano apenas se vislumbraba. *Pese a la crisis, la presidencia, aunque

disminuida, seguia siendo la pieza central del entramado politico®.'*® Sin embargo, €l cuestionamiento

del modeio econdémico que habia fr do se did bién a las bases de este y a sus beneficios.
Es por ello que de igual forma comenzaron a ser criticados y dos "el cc de valores y
principios historicos del si politico que ituyen sus ci y sin los cuales es dificil emplear

sus recursos incluso para promover su transfor i

..Nacic

corporativismo, gobiemo fuerte,

etc., fueron condenados pero sin que se ofrecieran otros principios alternativos®.

Las circt ias inter ] les influyeron bién en los bios de nuestro pais. La caida

de la URSS y el supuesto "triunfo” del capitalismo, quedandose como tinico modelo social, politico y

1935 Hemandez Rodnguez. Rogelio, /' bitidad /7

en Mé - N
Estudies. E: Vol 10, Num 1 Winter 1994 Unlverslty ofCahfomla Press, p. 192
1= Meyer, L “El p : del poy al . i
Sociologia, Afio LV No. 2, Abnl-]umo 1993, p. 67



ccondmico a seguir, el desmantelamiento del Estado b influido de las rias neoliberales,
etc. Ante este panorama el gobiemno de Miguel de la Madrid no encontrd alternativa a ir mas alla de la
mera politica de austeridad fiscal para dar inicio al cambio estructural del Estado mexicano. En 1988 al
finalizar el periodo de Miguel de la Madrid, los costos enormes de este cambio estructural, de esta
muda de modelo econdmico habian sido pagados por casi toda la poblacion nacional.

Peso e bio de a Smi bié

afectd el entramado politico. La crisis

émica se tradujo en crisis poli

En-1987 un grupo de prii distinguidos”, b dos por
un ex-gobernador, hijo del general Cardenas, y un expresidente del PRI y exsecretario de Estado,

su clara &

formidad con los cambios practicados en la estructura estatal y la orientacion

de la politica del propio Estado mexicano. Su inconformidad llegé al punto de criticar y combatir la

ional mas importante que tiene el presid i >: la desi i6n del
candidato priista a la presidencia, es decir, su sucesor. Se pidid, se exigid la democratizacion del
proceso d;: seleccion,

Sin embargo, el transito de modelo economico, la continuidad del cambio de estructuras

econdmicas debia ser asegurado. Asi, a pesar de que por primera vez hubo cierta “publicidad” de

dict

qui aspi ala a, a pesar de que, incluso, estos aspirantes se presentaron ante su
partido para convencerlo de que eran los idoneos, a pesar de esa "pasarela”, el presidente de la Madrid

decidio que la carxlidatura priista debia recaer en su Secretario de Progr y Presup Carlos

Salinas de Gontari.

no cra un p

ico partidista. Formaba parte de esa élite ilustrada llamada tecndcratas
que habian arribado a los puestos de direccion recicntemente, pero que traian ¢n las alforjas una bicn

fama de especiali buenos administradores, efici

servidores publicos y reconocidos
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i
!

académicos. Salinas conocia bien su punto débil: a politica partidista. Asi que se vi6 obligado a lograr
una transaccion con todos los politicos de viejo cufio con los que fue posible. Recordaremos que al

mismo tiempo la corriente que exijia }a democratizacién del partido y sus procedimiento fué,

practi pulsada. Estos expriistas lograron conformar una alianza con los denominados
“partidos paraestatales” y conformar un Frente D atico Naci . Elr imni fue definitivo,

que quien b ba, este frente como did: a la presidencia, era el mismisimo hijo del
General: Cuautémoc Cardenas Solorzano. »

"El FDN no era el inico oponente, la crisis econdmica también reactivé la tradicional oposicion
democritica al centro derecha. Bajo el liderazgo de Manuet J. Clouthier, un fogoso empresario
nortefio, el PAN constituyd la otra opcidon, una que no cuestionaba tanto la direccion del cambio
estructural sino la forma autoritaria de llevar a cabo”.'®’

Por primera vez en su historia, el PRI se vio ante la muy real posibilidad de perder la eleccion
presidencial. Atn hoy dia la sombra sospechosa de la duda cobija la fecha de 6 de julio de 1988. El
incumplimiento de la promesa de los responsables de la eleccion de entregar resultados preliminares la
noche misma de la jomada electoral, a causa de {a famosisima "caida del sistema*, produjo una aguda
crisis de credibilidad, de legitimidad del candidato que, varios dias después, fue declarado ganador:
Carlos Salinas de Gornari. El 10 de septiembre de 1988, después de haber calificado la eleccion

presidencial en una tormentosa sesion, el Congreso de la Unidn declaré a este presidente electo; no

t 1

la pecha continuo. I uni dio "fortuito” destruyo por completo el anico

medio para despejar dudas y aclarar las sombras que se posaban sobre la eleccion de Salinas: las

boletas electorales

%7 Meyer, Lorenzo, op. ult. cit., p. 70
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“Un observador agudo de nuestra realidad don Gastéon Garcia Canti, ha escrito que en las

elecciones de 1988 el d do es el presidenciali y que nunca mis el partido de la Revolucion
serh la organizacion decisiva en la politica del Presidente de la Repubfica®.'** Resultados de la eleccio
del 88: el did: priista, d

con el menor porcentaje de 1a historia: 50.74%, pérdida priista de

mas del tercio de las curules del Congreso de la Unidn, incluyendo 4 senadurias en posesion del Frente

D atico Naci 1. 4 i ®

) P g ional de las instituci y P electorales mexicanos
anivel i ional; ilegitimidad

que devino a poco en mero desprestigio, del presid electo.
Ya en la presidenci 1i se dio

de que ésta habia perdido ya buena parte de su
prestigio y que el papel de arbitro politico que siempre le habia correspondido estaba bastante opacado.

Pero sera precisamente el periodo salinista en el cual la presid

T pera, g Y

refuerza muchas de sus atribuci itucional Deci

g porque, en
realidad, quien recuperd para si y practicé hasta el extremo algunas atribuciones arbitrarias de la

presidencia fue el presid Sali

€1 como individuo con el poder, mas no la institucion.
“El proyecto salinista consitio en ahondar el cambio econémico iniciado en el sexenio anterior
para, en el proceso mismo del cambio, construir una nueva red de compromisos y alianzas La

presidencia buscd y logrd col a esos beneficiad

s de que solo seria posible llevar a cabo el

cambio estructural ccondmico si se impedia que el p 1i emergente minara la fuerza de la

presidencia, pues s6lo ella podia garantizar ¢l cambio a fondo e irreversible en la naturaleza de un

acostumbrado al populismo”,'¢®

Pero lo que en realidad pasd fue que el propio Salinas asumié ese papel de garante de la

transicion economica. Asi, A como la d de "La Quina", la remocion de Carlos Jongitud,
"¢ Carpizo, Jorge, “Algunas reflexiones sobre los bios en el presi iali. . B
Mexi de Derecho C

adQ, Nueva Serie Aiio XXIV No. 70, enero-abril, 1991, p. 95.
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ambos lideres (poderosisi ) de los principales sindi , no s6lo nacionales sino latinoamericanos,

© et encarcelamientos de Eduardo Legorreta, banquero resp ble del crack b

4til de 87, y de José

Antonio Zorrilla, ex-jefe polici do del il

> del periodista Manuel Buendia, tuvieron por
objeto sefialar que Salinas tenia todas las riendas en la mano, mano firme y enérgica. Se buscaba re-
prestigiar ante la opinion publica (y privada) nacional (y extranjera) a la institucidén que debia conducir

al pais hacia nuevos derroteros: la presidencia.

.
Para el i igador Rogelio Hermnindez, son dos fas causas principales del per lismo del
gobiemo a Salinas.'™ Las podemos mencionar bres de la sigui

1. La falta de un tangible proyecto economico, politico, histdrico. Las reformas econdmicas se

iniciaron sin preveer siquiera los correspondi cambios politicos; el desprestigio de las instituciones

regentes principio, y se dizo, do las 11 a

irfas no habjan aun sido planeadas. Lo
amnterior originé un pragmatismo total a la actién del Estado, y en especial del desempefio del

presidente.

2. La falta de un equipo homogéneo de colaboradores. El ay

equipo de Sali (sus amigos) era

el encargado de la politica econdmica. Pero la conduccién de la politica "politica” recayé en un grupo

de no tan allegados a Salinas, 1o que dio origen a ilaci politi La for i6n de aquel gabi

de conciliacion y compromiso es resultado de las presiones que se sucitaron al interior del partido a

partir de la desi i6n de Sali como didato. Esto produjo, bién un p 1 3, cercano al

relativismo, que pudo haber caido en el nihilismo.

De esta manera, al carecer de un grupo de colaboradores

con experi ia politica y at

no confiar del todo en los politi “experi dos”, Sali tuvo que intervenir directamente en la

' Meyer, cit. supranota 166, p. 72
'™ Cit. supra nota 165, p. 195, ss.
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en los

idad de probi que sele p en su ion. Esta inter ion fue muy
procesos electorales (nacionales y locales) que se desarrollaron en esos 6 afios. Esto nos conduce a la

llamada alianza estratégica entre el PAN y el gobierno de Salinas.

Después de los comicios de 1988 "Sali y los suyos no perdi iempo, y de i diato
iniciaron la negociacion con la tercera fuerza el al y cuyas posi en materia econémica eran
muy cercanas a las de Salinas: ¢l PAN.. Para el gobiemo resulté logico y co i poner el
en lo que tenian en comin el PAN y el salini: {que no i el PRI); Ia reforma del

S A bio del recc imi de Sali como presid y del h a un
frente in con el cardeni el PAN obtuvo la promesa de avanzar en el transito del autoritarismo
a la democracia®.'”’ Sin embargo este tra no seria preci d atico. Las famosas

al a algin i > p

“concertacesiones" aparecieron para reconocer o atribuir el triunfo

Ahi dorde el PRI ganaba "a toda ley”, pero era necesario dar la victoria al PAN la concertacesion se

daba entre el presidente y su partido, llegando incluso a ser b agr De esta Sali

forzod al maxi el poyo i dicional que tradicional el PRI daba al presidente, éste comenzd a

aparecer como un obstaculo mas para los candidatos del partido. Asi es como Salinas golped
impunemente y sin piedad al aparato que lo llevo al poder.

En 1994 Hemandez Rodriguez escribia: "..las negociaciones hechas sobre las urnas
Gnicamente han conseguido sembrar la incertidumbre porque han mostrado que Salinas ha intervenido

mas alla de sus facultades legales y, sobre todo, sin respetar las funciones de los comicios y las

o r

gubematuras. Lo grave ¢s que, de la descc en ambas instituci . bi¢n ha revelado

que al centralizar las decisiones se debilita el sistema. Ahora, cualquier presion politica se dirige al jefe

'"! Meyer, cit. supranota 166, p. 76-77
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del ejecutivo y no a las i ias que deberian d

ivar las d das, y basta que esa presion

para que la oposicid iga sus proposi aun siendo ilegales”'™?

Mencionamos ya uno de los golpes continuos que asestd Salinas al PRI. Ahora aludimos a

otro: el PRONASOL. Este progr ional de lidaridad fue di do principal para
p a los grupos que ponian la base de 1a piramide social, mas expuestos a la influencia del
naciente cardenismo militante de centro-izquierda que se institucionaliz6 en e PRD. Asi, aunque el

objetivo era desarticular la amenaza cardenista, el PRONASOL desplaza al PRI como canal

dor de las d d: ial ivas. Las funci iales que lizaba e} partido

( via de pré facci ios, j urbanas, apoyo en ic a las idad becas
! étera) las 6 a acaparar este progr jado di desde 1a presid

(con la i de que se pi di; i apidas y di de b ) Y que "no

fue tanto 1a promesa de un futuro mejor, sino acciones concretas frente a idades i di Se

traté no de poner en marcha grandes programas generales, sino acciones relativamente modestas, pero
a la medida de grupos especificos y organizados, con lo cual se imizé su valor politico®.!™

Hemos tratado de brindar un panorama | de las

que rodearon ef,
PP “ de la presid

en el periodo de Carlos Salinas. Este anul6 los puntos de referencia

del sistema politico, golpeo y practicamente acabd con las instituciones y practicas politicas urgentes.

per 1izd la pr y ¢l poder de esta en un proceso inverso al que realizd Cardenas en

su tiempo. El estilo personal de gobernar de Salinas condujo al desequilibrio total del sistema politico.
La politica del Estado se convirtid en politica de Salinas, y en pos de ésta pasd sobre todos:

o " Vg, I

B , el PRI, ¢l PRD, algunos periodicos, etc.

‘2 Cit. supra nota 165, p. 203
A7 Meyer, cit. supra nota 166, p. 78
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Para finalizar: la gran apuesta de Salinas, en cuyo triunfo descansaba el prestigio y

refortalecimi > de la presidencia, era reactivar el crecimiento economico del pais, reactivar el

los niveles de vida, principal de la vapuleada clase

desarrollo nacional y elevar pau

media. La gran promesa de imegracién de México al mundo modemo fue la garante de aguel albur.

Pero Salinas perdio...todos perdimos. Ya vimos como la guerrilla chiay y dos

>s politicos,

vulneraron el discurso salinista. El llamado "error de diciembre” fue el bose. Emesto Zedillo recibit

una presidencia, como nunca antes, criticada, desprestigiada, deslegitimada, resp ble de todo,

da de todo, hosa de todo, y practi rehén de maltiples grupos politi "Hoy, tras

1a debacle del salinismo, tanto la institucion presidencial como el presidente mismo, han perdido poder

" 174

sin que nadie mas lo haya ganado

17 Meyer, Lorenzo, Lib Autoritario, México. Oceano, 1995, p. 241
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C CAPITULO TERCERO

EL PODER LEGISLATIVO EN
MEXICO

Sumario: 1. Estructura. 11. Organizacién. 1. Funciones.

I. ESTRUCTURA
A) Bicamerglisma.
Corresponde ahora, segun nuestro plan de trabajo, comenzar un somero estudio del
6rgano  estatal encargado de 1a elaboracion del sector del derecho positivo, al que

vt se le d ina, precis Legislativo. La importancia constitucional del

citado érgano es tal que el mi dominé la vida politi

1 de gran parte de las

naciones occidentales durante toda la centuria p y principios de la pr En otras
palab el fend > del refor i del 6rgano ejecutivo del Estado es propio de los
avatares del siglo XX. Sin embargo, reci T se ha pr dido redimir, en la doctrina y
en los hech al “"pari ", " Iig " o blea”. No ob es io

conocer profundamente la referida institucion para poder exaltar sus virtudes y aminorar sus
defectos.
No es este aiun ¢l momento indicado para entrar en discusiones precoces. En cambio

st lo es para comenzar el estudio del que nuestra Constitucién llama Poder Legislativo.
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Ya con anterioridad vimos que el articulo 49 de 1a Carta Magna de 1917 proclama
1a teoria de la division de poderes y prescribe que el cjercicio del Supremo Poder de la

Federacion corresponderh a tres 6rganos 1 los \!

dentro de su

p an las funciones “clasicas” de cualquier Estado:

la legislativa,la

cjecutiva y la judicial. Y es, posteriormente, el articulo 50 del mismo ordenamiento el que
indica que el Poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un

Congreso General, mismo que se¢ dividira en una Camara de Diputados y una de Senadores.
El referido numeral 49 bl

ia prohibi de que la funcion legisl

iva recaiga en una
sola persona, con excepcion de los caso ya antes estudiad de io

de facultad

extraordinarias al Ejecutivo de 1a Uni6n para legislar, segtin lo dictan los articulos 29 y 131
de 1a Constitucion.

De lo expuesto se¢ desprende que el nuestro es un Congreso bicameral, es decir

compuesto por dos camaras distintas, tanto en la forma de integracion como en sus

facultad Este

se inspird en la Constitucion de Filadelfia de 1787. A su vez los

P " -
P nor

tomaron como modelo a seguir la institucién del
Parlamento britanico, €l cual ain hoy dia se divide en dos cuerpos diferentes: la Camara de
los Lores y la Camara de los Comunes, siendo la primera un organo aristocratico, es decir

que sus representantes lo son de una clase social determinad

antaio b poderosa y
hoy dia venida a menos: la aristocracia inglesa de rancio abolengo.

Sin embargo. los constituyentes de Filadelfia no estatuyeron un sistema bicameral
para dar representacion a una clase social determinada, privilegiando su importancia politica.
La division del Organo legislativo del Estado tuvo como fin principal la otra gran
caracteristica del mismo: el sistema federal. Asi, se do

5 a la segunda camara ia
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P i6n y defe de los intereses de los dos de la Fed ion, reservand ala

primera la repr ion de la Nacion en su j
Los sucesivos Cong C Yy i bajo la cc y fuerte
influencia de los Estados Unidos de América, adoptaron el si bi al, e inclusive las
i centrali de marcada infl ia  fri varon el esquema

bicameral del Congreso mexicano. Es de hacer notar que solamente se siguidé el formato

'y

al en la Cc de 1857, producto directo de las mentes mas brillantes de la

época, cuya simpatia por <l fed: > pre se ha p de relieve, en la cual fué

suprimido el S do de la Republica por iderarlo un Organo pernicioso para la buena

ha de la instituci liberales de ia época.

En 1874 fué reformada la C itucion para r bl al S do en nuestro sistema

i l.Desde éste no ha vuelto a desaparecer.Queda asi encargada la
representacion popular a la Camara de Diputados en tanto que al Senado de la Republica
corresponderia la de las entidades federativas.Decimos corresponderia porque hoy

dia,d inand la i i6n de la Camara de S dores por el 10 lar Ia Gnica

pop

diferencia apreciable entre ambas camaras.desde el punto de vista constitucional,es que,en
primer lugar,la de Diputados se integra mediante elecciones en circunscripciones mas

pequeflas que en las que se eligen a los integrantes de la de Senadores;en segundo

lugar,ambas camaras gozan de facultad legi ivas similare: pcién hecha de las
materias que,tratand de la iniciativa para legislar,son lusivas de la de Dip dos.Es de
hacer notar que ani p facultades no | ivas distintas entre si.cuyo ejercicio

esta reservado de manera privativa a cada una de ellas.
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Asi,puesto que no podemos hacer una diferenciacion a_priori entre nuestras

& deb. h 1 cand.

en el tipo de facultades atribuidas

constitucionalmente a cada una de cllas. Asi,son los articulos 74 y 76 ituci 1

los que

establecen las facultades exclusivas de las Camaras de Diputados y

< 4

es,respecti Un a breve de estos preceptos, a los que mas tarde

volveremos, nos arroja la cc de que,principal corresponde al Senado las
facultad de vigil in sobre el Ejecutivo,asi como l!a aprobacion de diversos
b i s hech por éste.Caracteristi tespondera a la Camara de

Diputados el control financiero y presupuestario sobre el gobiemo y la administracion

puablica.

Tradici |} se ha seiialado que el si bi al trae igo una serie de

jas técni inadas al debili

> de este poder que,llevado al extremo puede

devenir en una ca6tica asamblea ingobernable.La doctrina constitucional mexicana ha visto
como un gran acierto el hecho de que la division intraorganica del Legislativo conlieve su

debilitamiento,tratando de evitar.teniendo siempre en mente la opinion de Rabasa,que un

probable congreso fuerte

a un presid débil. Asi se dice que 1a adopcion del
principio bicameral logra equilibrar la fuerza de ambos poderes politicos.

Otra gran ventaja derivada de la existencia de dos camaras legislativas es 1a de que
en caso de un probable conflicto politico entre el ejecutivo y una de aquellas,corresponderia

a la otra asamblea la intervencidon, como mediadora, en el mismo.Sinceramente

consideramos que esta por verificarse este supuesto,aun no se ha dado el caso de que alguna

de las camaras,dominadas ambas por una mayoria bastante “"servicial®™ para con el

presidente,se atreva a enfrentar y controvertir alguna actuacion del Ejecutivo.
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Una mas de las ventajas del citado sistema consiste en el hecho de que, se dice, el

proceso legislativo es de tal tr dencia que requiere de una larga di ion y di i

donde se sop las jas y d jas de la proup de ley, y que todo esto requiere,
pues, del tr so del tiempo sufici para decidir resp bl Una sola camara
no es garantia de legislacion razonada, por lo que se busca, con la exi ia de 1a d

cdmara, evitar la caida d osa en la precipitacion legislativa. En pinion csta
ventaja hoy dia ha perdido \| su fund; o En nuestro tiempo 1o que se busca
frenéti es la idez en la legislacion,p que los tiempos que vivimos son de

cambio constante y el retraso en la expidicion de leyes,que por lo demas deben seren la

mayoria de los casos, b gcni 11 ia la exi ia de vacios juridicos por
demis peligrosos.
De Vergottini'™ opina que los argumentos en favor del bicameralismo son

cuatro, i en:

a) La indisp bilidad del si en los Estados federales y en aquellos que pretenden

valorar las autonomias territoriales,

b) El citado principio se convierte en una garantia conta el abuso del poder que podria
realizar,de existir,una camara tnica.

<) Garantiza,de igual manera,la prev ion de la legislacién precipitada porque permite la

posibilidad de reexaminar.una camara,el trabajo realizado por la otra. Por cierto, al
momento de escribrir este parrafo, (15-V-96), tenemos a la vista un ejemplo palpable de
io dicho puesto que se discute adn en la Camara de Diputados la manera de rehacer el

dictamen que,en materia de legislacion contra la delincuencia organizada,emitic el



< 4. 1

Se observa materi

esta ja de nuestro si al,mi! que a

su vez sirve de control intraorganico al poder legislativo.

d) El principio bicameral coprende la repr iGn de i sectoriales
(econémi iales,pre i les) al mi tiempo que la representacion de intereses
politi de 1a sociedad en g 1.Al respecto anotamos que lo que el tratadista italiano nos

refiere es la posibilidad de que,atendiendo a las contemporianeas teorias del

4

porativi ,las seg camaras

Aq,

an el 4 de instituci politi

estatales que sirvan de cause para la legal y legitima representacion de intereses de grupos

distintivos de la iedad,principal de aquell intervimni en el proceso
productivo.Se constituyen asi las segundas camaras econémicas.Un ejemplo de lo citado lo
encontramos en Irlanda,donde ¢l Senado se integra por once miembros designados por el
gobierno y otros cuarenta y nueve clegidos en el ambito de los sectores de la culturala
agricultura,la industria el comercio y el trabajo.

No obstante,el mismo autor encuentra otros tantos argumentos contrarios a la
institucién del sistema bicameral,los cuales son:
a) Es necesaria la unidad de la representacion politica,
b) La dispersion de las relaciones politicas entre el gobierno y el parlamento,con los riesgos
que esto implica,
<) La complicacion y lentitud del procedimiento de la elaboracién de laley; y
d) la que a nuestro parecer es la mas importante,"en las democracias contemporancas

basadas en el sistema de partidos ya no se conciben criterios diversificados de representacion

'3 De Vergotti G Derecho Constitucional C: ado Madrid, Esp Calpe 1986,
pag.330 112



politica,de suerte quc la representacion solo podria ser i ] y elegida con la de
los partidos politicos en una sola ca a,sin duplicaci inatiles. "'
B) [ntcgracién de lgs Cdmngres..

Propiamente es la manera como se integran uno de los rasgos que mejor nos servira
para distinguir una cimara de otra.Dec manera expresa ¢l articulo 51 de ia Constitucion
cstablece que ia de Diputados serda una camara ‘;ntegradn por representantes dec la

Nacioén,los cuales se eligen cada tres aflos,en un nimero de 500,de los cuales 300 son

dip 3 ] bajo el principio de v 16n mayoritaria relativa,mediante ¢l sistema de
distritos el 1 i inales,y otros 200 que se eligen segun el principio de
repr i6 proporcional di el i de - listas regionales,votadas en
cir ipci pluri inales.L.a demarcacién tervitorial de los referidos 300 distritos

i inal serd la r 1 de dividir la poblacién total del pais,scgiun el ultimo
censo,entre el namero indicado.Las cir ipci pluri les a las que se hizo
referencia para Ia el i6n de los 1 200 dip dos son cinco en todo ¢l pais estando

integradas por las siguientes entidades federativas:

1* : Distrito Federal y Puebla.

2*: Aguascalientes,Coahuila,Chihuahua,Durango Gu § Hida}, Q 0,San Luis
Potosi y Zacatecas.

3*: Campeche,Chiapas,Nuevo Leon,Quintana Roo, Tabasco, Tamaulipas, Veracruz y Yucatan.

4" Baja California,Baja California Sur, Colima,Jalisco,Mich an,Nayarit,Sinaloa y Sonora.

8" Gurrrero,Morseios,México y Oaxaca.

'’ De Vergottini, Giuseppe. op. ult_cit. p. 331
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Por su parte ¢l dispositivo 56 constitucional indica que el senado de la Repablica se
integrara por 128 senadores, los cuales se ¢ligiran de la siguiente manera:
a) Dos, que por cada Estado y el Distrito Federal, se eligiran segin el principio de votacion
mayoritaria relativa.
b) En cada Estado y en el Distrito Federal se asignara una senaduria de primera minoria a la

formula de didatos que b ta lista del partido politico que, por si mismo, haya

ocupado el segundo lugar en nimero de votos en la entidad de que se trate.

c) Los treinta y dos senadores restantes se elegiran mediante el principio de representacion
proporcional siguiendo el sistema de listas votadas en una sola circunscripcion
plurinominal nacional. Se menciona ademas que la Camara de Senadores se renovara en
su totalidad cada seis afios.

El afio proximo, en las elecciones federales, se eligiran Unicamente 32 senadores
segun el principio de representacion proporcional, mismos que integraran, junto con los
senadores electos en 1994 y los diputados que resulten electos en 1997, la Quincuagésima
Séptima Legislatura.

El texto al que acabamos de hacer mencion corresponde a uno de los articulo
modificados en virtud de la denominada Reforma del Estado. incluyente de la reforma
electoral “*definitiva” de que tanto se ha hablado en los medios de comunicacion. Lo mas

notorio de la reforma al articulo 36 es. evidentemente. la inclusion de la representacion

proporcional cn el mecanismo de integracion de Ia Camara de Senadores Era ya un reclamo
generalizado, la sobrerrepresentacion del partido de Estado en el Senado se habia vuclto

insostenible, por lo que era necesario abrir nuevos espaci

s a la expresion de ideas y voces

divergentes. a fin de enriquecer ¢l debate parlameniario con los puntos de vista y opiniones
11



de las distintas corrientes politicas existentes en el pais. Solo de esta forma podemos aspirar

a que nuestro Congreso se transforme 1 en un io del deb

politico, en un
foro del pluralismo democrético.

Al mismo tiempo que los titulares, debera

elegirse diputados y dores supl
que ituyan a llos do se

De lo anotado se¢ desprende que el

representativo vigente en nuestro pais €s mixto,puesto que combina tanto el principio de ta

mayoria relativa como el de la proporcionalidad, es domi el p
mayoritario.La representacion proporcional consiste en la i 0 de !
parlamentarias a cada partido partici en las elecci proporcionalente al namero de

votos que recibio.General 1a i duccio

de este sistema tienc como finalidad la
adecuada representacion de todas ias corrientes politicas participantes en el proceso

electoral. Se trata de garantizar a tas minorias ¢l ales un espacio ad do ¢ instituci \]

para la difusion de sus opiniones ¢ ideas,lo cual, es importantisimo para el desarrolio de la

democracia representativa de nuestros dias.

O dutonomia.

El principio de autonomia del congreso o autoorganizaciéon del mismo deriva de la
i6gica independencia que debe existir entre los distintos Organos del Estado,resultante de 1a

inclusion de la teoria de 1a separacion de poderes cn nuestra Cc itucidn. Adema

P

que original y principalmente se ha identificado al 6rgano legislativo estatal como el

depositario original de la soberania popular,resulta 16gico que tal 6rgano sea,o trate de ser
en el menor de los males,auténomo respecto de los otros drganos estatales, para evitar la

intervencion de éstos en lo que a su régimen y gobierno intemos corresponde.
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No se podria hablar de autc © autqor i ion de los otros 6rganos estatales
nnrqee~ éev~~ principine deben estar contenidns en el ordenamiento juridico interno que
regula la organizacion y funcionamiento de.por ejemplo.el ejecutivo o el judicial Y por
definicion el encargado de elaborar todo este tipo de normas juridicas es el legislativo,pues
como su nombre lo dice, es el que da la ley. Seria contradictorio y muy peligroso que aquel
que esta lamado a crear el derecho positivo en un Estado supedite su organizacion y su
funcionamiento a las normas impuestas por otro organo estatal diferente, ya que su
representatividad popular quedaria severamente cuestionada y las leyes que expidiera serian
gravemente impugnadas por no atender al principio democratico de la supremacia del
fegislador

Asi,vemos que el anterior.el de la autoorganizacion o autonomia del legislativo.es un
principio derivado directamente de la doctrina liberal-democratica

Y la primera manifestacion de este principio la encontramos en la facultad inalienable
que tiene el cuerpo legislativo para dotarse de una reglameniacion interna que regule su
estructura funcional y el procedimiento que lo rija Hablamos pues de la autonomia
reglamentaria que no es oira cosa sino "la competencia dirigida a la adopcion de normas

arias  ad d que iplinan

las  estructuras organizativas  internas

(desarrollando eventualmente normas constitucionales) y a la actuacion del parlamento
previéndose. en particular, garantias idoneas para las minorias de la oposicion * '™’
Es el articulo 70 constitucional ¢l que reconoce al Congreso de la Union la facultad

de establecer su propia ley organica, coordinando de esta manera su procedimiento interno

e

" De Vergottun, op_cit. p 339



con entera libertad y sin mas limitaciones que las previstas en la propia Constitucién. De
manera literal el segundo parrafo del mencionado precepto expresa que cl Congreso
expedira la ley que regulara su estructura y funcionamiento internos. Es de hacer notar que
el parrafo siguiente dice que la ley (entendemos que la Organica de! Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos), determinara las formas y procedimientos para la agrupacion
de los diputados, segun su afiliacion de partido. a efecto de garantizar la libre expresion de
las corrientes ideologicas representadas en la Camara de Diputados.

Lo anterior concuerda perfectamente con la definicion dada de autonomia
reglamentaria, sin embargo notamos que expresamente la parte final del tercer parrafo del
articulo referido distingue entre una Camara y otra al sefalar la prevision de garantia a las
diferentes corrientes ideologicas unicamente por lo que se refiere a la de Diputados.
¢Tendriamos que excluir por este hecho a la de Senadores en lo que se dice acerca de los
denominados grupos parlamentarios? Nuestra personal opinion es que de ninguna manera se
puede interpretar como exclusiva de aquella la debida regulacién de los grupos
parlamentarios. Consideramos que se trata de una falla técnica del poder revisor de la
Constitucion. Y asi lo consideramos porque, al igual que la de Diputados. cuya regulacion
sobre grupos parlamentarios se encuentra en el capitulo tercero de la Ley Organica del
Congreso, preceptos 31 al 37, la de Senadores es regulada al respecto por ¢l capitulo sexto
de la referida ley, articulos 94 al 99, siendo ambos capitulos muy semcjantes en sus
disposiciones.

Este poder de autonormacion interna sera la base para lo que constituira el bloque

mas caracteristico del denominado Derecho Parlamentarior los reulamentos. que se

“su importancia
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reside...en que decisi fi

para la vida del Estado se adoptan siguiendo sus
mandatos.”.'™

Extraida directamente de la anterior nos con la d inad

de gobiermo intermno, la cual consiste en la integracion de los 6rganos de direccion del
ngreso por U

gresi quela lidad de los mi: d

ignen, sin inter

o influencia de cualquier otro &rgano cstatal, asegurando de esta

diend
ol'

lograr al a ia funci

1 del greso. Lo que se busca es que los Srganos

rectores estén en manos de personas designadas por la exclusiva voluniad del cuerpo

legislativo, recayendo en los clegidos 1a total cc de los i

gy
1 PO .o e

dela i

de la que gozan los cuerpos legislativos
contemporincos ¢s la que estriba en la fijacion libre de su presupucsto y el control de su

ejercicio mediante Organos propios con el fin de asegurar la no intervencion de cualquier

otro 6rgano estatal que pudiera influenciar {as actividad

del gy al & presion a
través de la asignaciéon de recursos i E

i

P se¢ trata de evitar la

intervencion del gobierno en la distribucion de 1os recursos monetarios necesarios para la

correcta funciéon del cuerpo legislativo, ya que el congreso “dificilmente podsia controlar y

fiscalizar al Gobiermo y a la Administraciéon Publica si no contase con los recursos
materiales y financieros precisos.”'™. Sin embargo "a una

1 P - era
p

corresponde un control que corresponde a un organo distinto de las Camaras que tiene

competencia de control general en materia presupuestaria.”'™;, a lo que claramente esta

haciendo alusion De Vergottini es a la existencia de 6rganos estatales especializados en la

1" 1aila. F do. Dx T 1

par 153 1, Madrid. € Universi . 1990, p.36
7 Santaolalla, op_ult. cit. p. 69
*° De Vergottini. Giuseppe, cit. supra nota 175, p.340




ision y e l de los cjercicios pr ios del resto del aparato estatal carentes

por apl de lquier trazo poli y al dos:los que en Europa se

Pero asi como ef congreso como unidad tiene la plena libertad de determinar su

P P a ¢j , de igual a ia presup ia tiene una cara intemna:

cada cAmara en particular puede, sin intervencion de la otra, bl el p P que

" 1 a, P " Sy

irh para sus L& p p Y

ién la de admini i6n de los propios fondos.. {€éstos] no estan sujetos a justificacion

sobre s desti no estin idos a ningan control externo, incluso al correspondiente al

Tribunal de Cuentas...*'*. Esta opinion no la compartimos, €s necesario que también los
controladores scan controlados, ya no en el plano politico, que corresponderia en uhtima

instancia al pueblo en tanto cuerpo clectoral, pero si en el plano técnico del adecuado

jercicio del p que et propio congreso se asigndé. No se ganaria mucho en el

terreno del control del ‘‘regreso’™ del poder si se dejasen manos libres a los congresistas en ¢l
gasto presupuestal, en busca de asegurarnos una menos corrupta administracion publica y un

gobierno mas limpio, ya que se permitiria que Ia apetecible tentacién de una libertad mal

thaol

entendida hiciera presa de nuestros honrados congresi En d jno! :
todos los érganos estatales deben estar sujetos al control técnico de la limpia contabilidad y

el correcto ejercicio del pr 3 do, inclusive el 6rgano mas representativo de los

electores, y quizk precisamente por cllo: el Congreso.

" Santaolalla, Femando, cit. supra nosta 178,p. 70



Pasamos ahora a la ia admini

ativa, la cual debe ser de gran importancia

€n un momento en que se habla tanto de fortalecer al Poder Legislativo mexicano. Esta

bag

en la atribucion del congreso para dotarse, en ejercicio de su

p P ia, de un cuerpo administrativo y de servicios diferente al de la

s .

acion publi P de ésta tanto por lo que respecta al ingreso como a la

carrera y a Ia disciplina intermna.

D)Discipiing Parigeneniaria.

Eatendemos por tal e} conjunto de reglas de comportamiento que todos los

congresi estan obligados a observar, ciertamente de preferencia en el interior del recinto

parlamentario y en el desarrollo de los trabajos de la blea legislativa, pero en nucstra

)

opinién también dcberian de ser de extricta observancia aun cuando el legislador no se
encuentre en el local del congreso o en trabajos parlamentarios. Puesto que es representante
popular de tiempo completo, 16gico resulta que su comportamiento deba de ser congruente
con su investidura y responsabilidad, ain la que se verifica cuando actia en su vida privada.

Es de hacer notar que el interés nuestro por desarrollar este tema surgio a raiz de la

. Py

que reali resp de los regl os parlamentarios de distintos paises,

donde encontramos un itulo especial establecido para determinar las normas de

conducta que deberan observar los representantes populares en el desarrollo de su labor

par ia. Contr lo anterior con la casi abandonada normatividad en la materia

que se verifica en nuestro pais.
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Son los articulos 63 y 64 de nuestra Contitucion los que bl reglas g )}

sobre una parte de la disciplina que deben observar nuestros legistadores. En primer término

P

scfiala ¢l primer precepto citado que, como r ttado de la i ibilidad en que se
encontrare una camara para abrir sus sesiones por falta del quoérum necesario, los

representantes que se encontraren recunidos deberdn estarlo igualmente el siguiente dia

P

sefialado para llevar a cabo la ion para ler a los repr a que

concurran dentro de los siguicntes treinta dias, con cf apercibimiento o advertencia de que

de no hacerlo asi se dera que no P el cargo para el que fi 1 surgiend
la necesidad de llamar a guicnes hayan figurado en la eleccion como did 1 al
i [ Los )] tendran un plazo también de treinta dias para, presentarse a la

asamblea y comenzar sus labores pariamentarias. En caso de que éstos tampoco sc

presentaran el puesto en el congreso se declarara siendo io convocar a una
nueva eleccion. Es de hacer notar que no se establece el plazo para que sea convocada y

verificada la 2 da e 7y

E} siguiente parrafo sefiala como causal de presuncion de renuncia a la curul por el
resto del periodo corriente de sesiones, el hecho de que éualquier congresista deje de asistir
diez dias consecutivos a su trabajo, sin causa justificada ni permiso previo. Si se¢ presentare
tal circunstancia se llamara al representante suplente para que cubra la ausencia del titular
por lo que resta del periodo de sesiones que corre. Entendemos que una vez iniciado un

nuevo periodo de sesiones el titular del p de repr i4n popular podra volver a

ejercer sus funciones como tal, siempre y cuando no wvuelva a incurrir en el supuesto ya

descrito.



El altimo parrafo del articulo 63 de nuestra Ley Fundamental establece que

incurriran en r bilidad,haciéndose acreedores a las sansiones que la ley seiiale :

habiend, qd

a) los congresi que, sido

no se pr sin causa justifi a juicio

de la Camara respectiva, a desempeiiar el cargo dentro de los siguientes treinta dias a aquel

en que debio de iniciar sus sesiones la Camara que corresponda.

Es decir, no s6lo se entiende que un diputado o senador renuncia a tal cargo si no se
presenta en el plazo fijado, sino que ademas la Constitucion establece la obligacidon de
castigar tal desacato a la voluntad popular, puesto que defrauda la confianza que fué en él
depositada por las personas que lo eligieron. Sin embargo no encontramos mencion alguna
al respecto en la LOCGEUM.

b) los Partidos Politicos Nacionales que, habiendo postulado candidatos para una eleccion
para diputados o scnadores, aciuerden que sus miembros que resultaren electos no se
presenten a desempeiiar sus funciones

Mediante esta prevencion se trata no sélo de castigar la inasistencia de los diputados

y/o senadores que lo sean en razén de su militancia en un partido politico, que aunque

tuviera sus li ientos de discipli partidista no debe b la obli ion del

parl ario de pr arse a los trabajos de instalacion del Congreso y apertura de

scsiones del mismo. Se pretende, pues, castigar la actitud nociva que asume el partido
politico nacional. Es preciso distinguir entre las diferentes sanciones: a) al congresista se le
puede aplicar lo dicho en los parrafos del articulo 63. b) al partido politico nacional se le
imputa responsabilidad y la LOCGEUM ha de prever la pena aplicable, aunque en la misma

no sc determina cosa alguna al respecto
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Sin duda, la anterior

constituci | da pié a uno de los mas
controversiales debates: los congresistas, como representates populares, pero también como
representantes e integrantes de un partido politico que los postulé por su rancia militancia o
el compartimiento de ideologia o fines, éstos diputados y senadores, jdeben mayor
obediencia y fidelidad a sus electores o a los partidos en los que militan? Sin duda una
respuesta que podria parecer facil puede resultar en exceso simplista. Consideramos que se
debe reflexionar al respecto puesto que la anterior h'o es una mera duda doctrinaria, los
hechos se han encargado de que se presente. En un futuro trabajo podriamos volver sobre
este tema que apenas ha iniciado

Como se podra notar. lo anteriormente declarado por la Constitucion se refiere
exclusivamente a la falta de concurrencia de los representantes populares a las sesiones del
Congreso por un prolongado periodo. El resultado ya visto es la pérdida, definitiva o
temporal segin sea el caso, del cargo al que se resuitd electo. Ademas de las sanciones

adicionales que pudieran resultar por éste hecho.

El siguiente articulo hace ion de las i economicas a los diputados o

senadores faltistas, con el objeto de que, como lo hiciera ver el constituyente Francisco J.
Mugica, por medio de tal presion econdmica se corrigiera la falta de.. conciencia y ética
profesional de nuestros "representantes populares”. A este respecto el articulo 64
constitucional establece que los diputados o senadores que no concurran a una sesion, sin
causa justificada o sin permiso de la Camara respectiva, no tendran derecho a la dieta
correspondiente al dia en que falten Scpun el Reglamento del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos, corresponde al Tesorero de la camara respectiva el descuento

de las cantidades que, del 101al del salario de algiin diputado o senador. deba hacer por haber
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faltado a alguna sesion, Para realizar tal descuento el Tesorero se basara en las listas de

a ef Pr de cada camara o de la Comision

asistencia que, oportt le tr:
Permanente al mismo.

El hecho de que en el Gitimo parrafo del dispositivo 202 del referido Reglamento se
disponga que los Tesoreros de ambas Camaras solo estan obligados, bajo su mas estricta
responsabilidad, a rendir cuentas del manejo de fondos de su respectiva Tesoreria a la
Contaduria Mayor de Hacienda y a la Comisiéon de Administracion de la Camara
correspondiente, nos hace pensar que la actuacion del tesorero debera ser eminentemente
técnica, apegada a los datos que se sean sumtinistrados, evitando (candido pensamiento), en
lo posible, que intervengan en su trabajo criterios politicos. Es decir, el descuento de los
salarios de los congresionistas faltantes debera verificarse automaticamente, de manera
normal y sin que influyan aquellos a los que habra de descontarseles parte de su sueldo.

Por lo que hace a la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, seflala en sus articulos 27 inciso e) y 71 inciso e) que es atribucion del
Presidente de la Camara de Diputados y del de 1a de Senadores, respectivamente, ¢l requerir

a los diputados o senadores faltistas a concurrir a las sesiones de ia Camara y disponer,en su

caso, las medidas o sanciones que correspondan con fund o en los pr P 63 y 64

constitucionales,

Similar facultad otorga a los respectivos Presidentes de cada camara el numeral 21
fraccidon XVII del Reglamento del Congreso (en adelante RCGEUM), pero con la salvedad
de que aqui se presenta como dcber de los primeros la de obligar, a su vez, a los
represcntantes ausentes & concurrir a las sesiones por los medios que juzgue mas

convenientes, en los casos en que se trate de asuntos de interés nacional En nuestra opinion

124



1a altima condicion a que hace alusion el mencionado articulo es por demas, no solo ildgica,
s1n0 fuciu do wwdo contextu, pucsto que, supuestamente, todo asunto que traten nuestras

camaras es de interés nacional, ya que entre sus funci se ra la de ser i0s

de los debates que habran de formar, en gran medida, la opinion politica pablica. Ademas, si
se nos permite dudar, jquién calificard cualquier asunto a tratar por las camaras, como de
interés nacional?, ;bajo que criterios se realizara tal calificacion?, ;se tomaria en cuenta la
opinion de los interesados para proceder a decidir si el asunto es o no de interés nacional?
Por ultimo, es de suponer que todos los congresistas reciben un sueldo como servidores
publicos, es decir, como individuos dedicados a la actividad politica estatal, su obligacion es

la de dedi tiempo pl a tratar los asuntos que se presentan ante ellos para su

P de si, en su opinion, sean o no de interés nacional,
Aunado a lo descrito, el articulo 50 del RCGEUM establece otra “sancion™ a los

congresi que la mala b

e de no asistir a las sesiones parlamentarias durante
diez dias consecutivos,sin causa justificada: se hara publicar su nombre en el Diario Oficial
de la Federacion hasta que el “representate popular” concurra a su trabajo y cumplir con sus
obligaciones. Consideramos que esta disposicidn tiene por objeto el hacer publica la
inasistencia de diputados y senadores, con el fin de que sus electores se dén perfecta cuenta
del tipo de representante que eligieron y a su vez castiguen este tipo de conductas con la no
eleccion posterior del mismo. Sin embargo. s6lo un reducido numero de personas,
gencralmentc especialistas, leen el Diario Oficial, por lo que el impacto buscado se reduce
drasticamente. Y por si fuera poco, el cinismo de algunos congresistas desobligados puede
ser tal, que poco les importaria el ver su nombre publicado en un medio de comunicacion de

circulacion menor. En nuestra opinion se requieren medidas disciplinarias mas fuertes.



En Espaiia,por ejemplo,el articulo 15 del Reglamento del Congreso de los Diputados
expresamente sefiala,bajo el rubro del Capitulo Tercero denominado "De los deberes de los
Diputados”, que éstos tendran el deber de asistir a las sesiones del Pleno del Congreso y de
las Comisiones de que formen parte. Correlativamente el articulo 99.1 del referido
Reglamento, dentro del Capitulo Octavo titulado “De Ia Disciplina Parlamentaria”, establece
que cualquier Diputado podra ser privado de alguno o de todos los derechos que le son

did en el mi cuerpo legal cuando, entre otros varios supuesios, de forma

reiterada o notoria dejare de asistir voluntariamente a las sesiones del Pleno o de las
Comisiones.

La privacion a que se hace mencién arriba podra ser. a) del derecho de asistir con
voto a las sesiones del Pleno del Congreso y a las de las Comisiones de las que formen parte;
b) a percibir una asignacion economica, ¢) a ayudas, franquicias e indemnizaciones por
gastos indispensables e inherentes al cumplimiento de su funcion, entre otros. Asi el articulo
100 del citado Reglamento espafiol establece al posibilidad de prohibir a un Diputado la
asistencia a una o dos sesiones, y en caso de que no cumpliere con ésta prohibicion se le
expulsara del recinto parlamentario por orden del Presidente de la Camara, mismo que
podra, en egjercicio de la facultad que le brinda el articulo 106 del estudiado Reglamento,
suspenderlo en el acto en su condicién de Diputado por plazo de hasta un mes,sin perjuicio
de que la Camara pueda ampliar o agravar la sancién.

En Francia, segiun ¢l Reglamento de la Asamblea Nacional. los miembros de ésta
tienen 1a obligacion de asistir a las reuniones de fas Comisiones de las que formen parte, con
el apercibimicnto de que de no hacerlo a mas de un tercio de las sesiones durante un mismo

periodo ordinario y no se haya excusado con un motivo de los previstos en el mismo
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Reglamento ni se haya hecho sustituir, se entendera que renuncia o dimite a la comision
respectiva. La sancién se agrava al no permitirsele que forme parte de ninguna Comision
durante el afio en respectivo, rcbajandosele su asignacion en una tercera parte hasta la
apertura del periodo ordinario de sesiones siguiente, segun consta en el texto del articulo 42.

Todas estas disposiciones tienen como finalidad forzar la concurrencia de Jlos
representates populares a los recintos parlamentarios para que desempefien sus funciones
Del examen realizado constatamos que los reglamem.ps extranjeros a los que nos hemos
referido no hacen mencion de hechos tan nimios como, por gjemplo, la obligacion de “los
individuos de las Camaras" de presentarse a las mismas con la decencia que exigen las altas
funciones de que estan encargados, (articulo 45 RCGEUM), o bien la consistente en asistir a
las sesiones de apertura de los periodos constitucionales y a la de protesta del Presidente de
la Republica en traje de calle, de preferencia de color negro, (articulo 46 RCGEUNM)

Nuestra intencion es la de mostrar que . si en verdad nuestro Congreso requiere una
nueva rerulacion interna no hay razon para que se omita un capitulo especifico relativo a la
disciplina parlamentaria. Es dramatico y bochornoso observar la actuacion de algunos de
nuestros legisladores, los cuales se llegan a comportar en el recinto del Congreso como si
estuviesen en cualquier plaza publica El hecho de que se obligue a nuestros representates
populares a observar determinadas reglas de conducta en nada afecta su libertad de
expresion o su independencia politica, al contrario, obligaria a los legisladores que no lo son,
a ser politicos cautos y educados, de buenas maneras y con gestos menos agresivos, aun
aparentemente. La fuente directa de esta propuesta de reglamentacion es la autonomia
parlamentaria para autoregularse. consistiendo. entre otras atribuciones en la facultad para

darse un conjunto de normas juridicas propias que han de regir tanto la estructura como el



funcionamiento del 6rgano legislativo estatal, asi como el desempefio y conducta a obsevar
por sus integrantes. Dentro de esta facultad encontramos la de hacer respetar tal
ordenamiento, al sancionar las conductas que lo violenten. En otras palabras, son los mismos
congresistas los que establecen las normas de observancia obligatoria para etlos mismos en
tanto tales, y a su vez son clios mismos los que determinan los castigos adecuados para
aquél de ellos que transgreda dichas normas, haciéndolos efectivos cuando sea necesario.
Asi, el Congreso, y 1o que es mas importante,sus integrantes, son tan libres como siempre

para ejercer el cargo publico para el que fueron elegidos.

II. ORGANIZACION

Todo parlamento, o en nuestro caso el Congreso, se ha de caracterizar por el modo
de estructurar sus organos internos. y de tal estructura u organizacion derivara, aun cuando
no necesariamente, la forma de su funcionamiento. La doctrina espaflola divide a los 6rganos
internos de las camaras en dos rubros diferentes, atendiendo al tipo de funcion que juegan en
la vida de aquél. Asi encontramos que se habla de
a) organos de gobierno o administracion, por los que se entienden aquellos encargados

fundamentalmente de rcalizar las labores administrativas cotidianas innherentes a cada
asamblea parlamentaria, tales como la preparacion, presentacion para su aprobacion y
ejercicio del presupuesto de cada camara, .l.'\ gestion de los asuntos de manejo interno y

ion al Presidente

de personal de la misma, etcétera. Se encuadra dentro de ésta

de Camara, a la Mesa respectiva y al organo integrado por los voceros o representantes
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i

de cada fraccion politica representada en el congreso, denominada en Espafia Junta de

Portavoces.

b) Organos que asumen el ejercicio de las funciones parlamentarias, que son los encargados

de preparar “las decisiones de los Plenos de ambas A bl "% General se ubica

en esta

a las ¢«

y a los grupos parlamentarios. También denominados

organos de funcionamiento.

A)EL Presidente.

Los reglamentos intemos de los drganos legislativos de Espafa y Francia consideran

Precid,

al Pr de tales bl como la maxima autoridad en la Camara respectiva en

virtud de que "un comin denominador de éste organo (es). su progresivo caricter
institucional™'*®, es decir que es un dorgano parlamentario que, aun siendo parte de la
mayoria, generalmente, su desempeflo no es alterado por criterios politicos, sino que “su
mision exige situarse en lo posible por encima de las confrontaciones partidistas, sirviendo
con objetividad a la funciones de su cargo.” ***

Deciamos antes que en la determinacion de los érganos gubernativos del parlamento
debia jugar un papel importantisimo la confianza que todos los miembros del mismo
tuvieran en quienes resultaren electos para tales cargos. Y es en la relacion del Presidente
con su camara en donde tal relacion de confianza s¢ debe notar preponderantemente, puesto
que aquél debe de gozar del reconocimiento y apoyo no solo de la mayoria, sino de todo o

casi todo el cuerpo legislativo para poder realizar adecuadamente sus tareas, entre las cuales

' Santaolalla, cit. supra nota 178, p. 160
" Idem, p. 161
=4 Ibidem. 129



se ran las de repr a la camara, dirigir los debates del Pleno, formar parte de la
Mesa presidiéndola y por tanto dirigir y coordinar sus labores. En opinién de Garcia Morillo

“las funci presid iales son, mas que de direccion, de coordinacién y de caracter

representativo o procedimental.”.'"™*

Por lo que toca a la eleccion del Presidente de cada camara tanto la Ley Organica
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos ( en adelante LOCGEUM) como el
RCGEUM son por demas parcos en sus disposiciones. Mientras que en Francia y Espaia la
eleccion del referido funcionario reviste una especial importancia, en nuestro pais la

mencionada eleccion se realiza de manera rutinaria al efectuarse la de la Mesa Directiva de

cada camara. No se especifica modalidad alguna para la desi ion del Presid puesto
que toda la Mesa se elegira en escrutinio secreto y por mayoria de votos, sin determinarse
quién sera quien la presida.

Es de hacer notar que el Presidente se elige cada mes, y se prohibe la reelecion para
tal cargo hasta el aflo proximo siguiente. Ademas, el articulo 22 LOCGEUM establece 1a
rotacion en la conduccion de las sesiones entre el Presidente y los Vicepresidentes, pero es
obligatorio para el primero el conducir, al menos, la primera y la Oltima de aquellas
correspondientes al mes en su ejercicio. Como se nota a primera vista. el Presidente de cada
Camara de nuestro Congreso no es, ni con mucho, sino un simple "conductor” intermitente
de las sesiones paralamentarias. y carece de los atributos que los autores citados lc atribuyen
a la misma figura en Espaia.

Y para muestra un boton. Las principales facultades del Presidente son

** Garcia MorilloJJoaquin. “La estructura de las Cortes Gencrales” en Dy ho_Const 1
! G ol. 1 Los pod del Estado_La or on_territonial del do, Tirant lo

Blanch, 1992, p. 81
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=) abrir, prorrogar, pender y cl. ar las i del Pleno;
b) conducir los debates y las deliberaciones del mismo;
©) cumplimentar ¢! orden del dia para las sesiones,tomando en

consideracion, (es decir no esta obligado), las propc

de la Comisiéon de Régimen

intermmo y Concertacion Politica,

&) requerir a los diputados o senadores faltistas a concurrir a las sesiones de cada Camara y

disponer, en su caso, las didas o i que wu" pond segun los articulos 63 y 64
de la Constitucion;

e) solicitar el auxilio de la fuerza publica para salvaguardar el fuero constitucional de los
congresistas y la inviolabilidad de los recintos parlamentarios;

1) del de 1a Camara de Diputados, presidir las sesiones del Congreso general,

£) en razdn de la anterior, la de contestar el informe que el Presidente de la Republica
presente al Congreso cada afo, segun lo dispuesto en el articulo 69 constitucional.

El RCGEUM seiiala, entre otras, como obli iones del Presid e las de:

1.~ Citar a sesiones extraordinarias, ya por si o por excitativa del Ejecutivo o del Presidente

de la otra camara.

2.- Llamar al orden por si o por excitativa de algiun individuo de la Camara, al que faltare a

€l

C luimos que cl Presid de la Camara, cualquiera de las dos que existen, no
tiene mayor peso politico, puesto que sus labores se concretan a coordinar el manejo de las
sesiones parlamentarias. En la practica, el peso politico que debiera corresponder al
mencionado recae en otro Presidente, es decir en el de la Gran Comision de la Camara

respectiva, el cual tiene la ventaja de ser el lider de la fraccion parlamentaria mayoritaria , lo



que le confiere un margen de accion politica por demas amplio, ya que dirige los trabajos de

la referida comision, a la que mas adelante nos dedicaremos.

B)l.a Mesa.

Es el organo parlamentario encargado de la direccién de los trabajos del congreso,

concentrandose, sobre todo, en los aspectos administrativos y de gestoria de cada camara,

send

poca rel ia en el terreno de las funciones politicas que desarrolla ésta. Asi
como hemos visto que es el Presidente de la camara el que preside también a la Mesa, debe
corresponder a ésta una conducta similar, como organo colegiado, a la exigida al primero.
“Su comportamiento no debe estar presidido por criterios de partido, sino por
consideraciones objetivas, y en la medida de lo posible, imparciales.”.'**

Como se supone que es un organo meramente administrativo no es menester que su
integracion refleje proporcionalmente la composicion politica de las camaras, aunque se
pretenda, mediante la forma de componerta, no dejar fuera de toda posibilidad de integrarla,
a las diferentes fracciones politicas presentes en la asamblea. Primero daremos un rapido
vistazo a las funciones principales de ésta y luego regresaremos sobre el tema de la eleccion
de sus miembros.

El articulo 26 LOCGEUM seilala que corresponde a la Mesa directiva de la Camara
de Diputados, bajo la autoridad de su Presidente:

1.- Preservar la libertad de las deliberaciones en 1os recintos de la Camara.

2.- Cuidar de la efectividad del trabajo legislativo.y

¢ Santaolalla, cit  supra nota 178, p 167 132




3.- Aplicar con imparcialidad las dispc

de la LOCGEUM, dc sus reglamentos y los
acuerdos quc apruebe la Camara

De lo anterior consideramos que, puesto que la LOCGEUM no hace distincion
alguna al momento de la eleccion de los integrantes de la Mesa directiva, y que las
atribuciones de ésta son demasiado generales y conducidas por su Presidente, resulta logico
que las facultades que la referida ley concede al Presidente y a los secretarios de la Mesa se
entienden concedidas a ésta como érgano colegiad‘é y por lo tanto deben ser ¢jercidas
concertadamente, de comin acuerdo por todos los integrantes de la misma.

Refuerza nuestro parecer el contenido del articulo 66 de 1a LOCGEUM segun el cual
ta Mesa Directiva del Senado presidira los debates y determinara el tramite de los asuntos,
conforme a la referida ley y al RCGEUM. De aqui que consideremos que corresponde a la

Mesa Directiva de cada camara, entre otras facultades:

a) Cuidar que se impriman y circulen con toda oportunidad entre los congresistas las

ivas y los dicta que vayan a ser objeto de debate;
b) Comprobar, al inicio de las sesiones, la existencia del quorum requerido;
¢) Llevar un libro en que se asienten, por orden cronolégico y textualmente, las leyes y
decretos que expida el Congreso de la Union o cualquiera de las camaras;,
d) Coordinar sus labores con las que realice la Oflcialia Mayor de cada camara el cuerpo
técnico profesional de apoyo con el que contara para asistirla en sus funciones.
¢) Vigilar la impresidn y distribucion del Diario de los Debates de cada camara.

Ahora bien, cada Mesa Directiva se integra por un Presidente, tantos Vicepresidentes
como grupos parlamentarios existan en la Camara de Diputados o dos Vicepresidentes en la

dc Senadores, asi como por cuatro secretarios v cuatro prosecretarios en cada una. En
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ambos organos parlamentarios se eligen por mayoria y en votacion por cédula. Algo que nos
parece extraiio es ¢l hecho de que la Mesa Directiva de la Camara de Diputados se elige en
su totalidad para ejercer sus funciones por un Unico mes, en tanto que en el Senado los
anicos que duran un mes en su encargo son ¢l Presidente y los Vicepresidentes, ya que los
secretarios y prosecretarios durardn un afio en sus cargos.
No encontramos fundamento alguno para tal distinciéon. Mucho menos lo

encontramos para que la Mesa Directiva se¢ tenga que elegir cada mes. Rs cierto que son

bastantes legisladores como para que todos logren, presidir las sesiones al menos una vez,

pero tal brevedad en el cargo, ya como Presidente, Vicepresid o Secretario ©

Prosecretario en la Camara de Diputados, no hace sino producir cierta improvisacion.

Ya vimos que la Mesa es elegida por mayoria de votos. Esta caracteristica en la
forma de eleccion puede motivar, de hecho asi sucede muchas veces, que la misma quede
integrada en su totalidad o en una gran parte por miembros de la fraccidn mayoritaria en el
Congreso. Ya sefialamos que no es imperativo que la Mesa refleje proporcionalmente la
composicion partidista de la Camara. pero resulta mas democratico que las minorias queden
integradas a la Mesa. Aunque los autores consultados no lo dicen, inferimos que el objetivo
es, no el evitar la opresion de una mayoria dictatorial, pero si ¢l dotar a uno de los
principales organos directivos de 1a Camara. de una representatividad que la legitime en su
funcionamiento.

En este tenor,el articulo 10 2 del Reglamento  de la Asamblea Nacional de Francia
(RANF de aqui para adelante), estabiece que en la eleccion de los vicepresidentes, de los
cuestores y de los secretarios de 1a Mesa se ha de procurar reflejar 1a conliguracion politica

<&e la Asamblea. En Espafia. para ascgurar la integracion de una Mesa piural impera un



sistema electoral mayoritario "corregido” consistente en la obtencion de los cuatro puestos
de vicepresidente y los cuatro de secretario para los cuatro candidatos que en ambos casos
obtuviesen "el mayor namero de votos, pero con la particularidad de que cada diputado
solo puede escribir un nombre en la papeleta de votacion” disponiendo de un solo voto para

cada eleccion de vicepresidentes y otro para la de secretarios.'™”

CLos grupos parlamentarios.

Estos son los que en la actualidad revisten una importancia capital en el estudio del
organo legislativo estatal contemporaneo,puesto que son los que representaran a las
diferentes fracciones politicas nacionales en el Congreso. Su importancia residen en el hecho
de que en la actualidad las decisiones que tomara el parlamento son preparadas y discutidas
previamente en el seno de las dirigencias partidistas, reservandose la adopcion de tales

ala blea parl aria de manera "protocolaria”, ya que corresponde a los

grupos parlamentarios respaldar los criterios asumidos por la directiva de sus respectivos
partidos

Qué son tales grupos? Son "agrupaciones de parlamentarios constituidos sobre la
base de la coincidencia politica de los mismos, a los que los Reglamentos. otorgan unas
funciones y reconocen unas facultades.”.'™ Son clasificados como organos de direccion del
parlamento, puesto que realizan una funcion netamente politica de orientacion y definicion
del desempeiio de la asamblea. Son ellos {os que organizaran, coordinaran v simplificaran la

vida parlamcentaria

*" Sanatolalla, Femando, cit. supra nota 178, p. 168



Por lo que respecta a su naturaleza juridica las opiniones se dividen. Para algunos

son “organos de fi delas C as”, p que su exi ia y funci i

estan regulados por el regl > interno del parlamento, ademas de que cuentan con un

apoyo institucional para el d pefio de sus funciones.'” Para otros son “asociaciones

privadas que ejercitan funci (bli .sin per: lid

d propia expr reconocida,

y de caracter transitorio.".'™

Francisco Berlin Valenzuela'”' enuncia en su libro distintas teorias que sobre la

naturaleza juridica de los grupos parl jos hace el tratadi Coro Cillan Garcia de
Iturrospe, las cuales, simplificadas, consisten en:

a) Teoria tradicional, que califica a aquellos como asociaci no reco

., Y por tanto,

carentes de personalidad.

b) Teoria del 6rgano, la cual estima que por ser asociaciones integradas por un nuimero

determinado de parl ios que reflejan comi; e una determinacion politica de los
partidos, no son &rganos de jos parlamentos sino de los partidos.

<) Teoria de la institucidn, que considera que los grupos parlamentarios son instituciones de

derecho itucional que d pefl una funcién publica, por lo cual han de ser
considerados como personas juridicas publicas.

d) Teoria de los propios grupos parlamentarios, que dice que éstos deben ser vistos como
tales, partiendo de la idea de que debido a su estructura el pariamento requiere de érganos

especificos entre los cuales distribuir competencias relativas a sus sujetos fisicos.

1% Garcia Morillo, cit. supra nota 185, p.91
1% Idem, p.93

* Santaolalla, cit. supranota 178, p. 142
't Berlin V la,Francisco. Derecho P
p. 255

arl 10.México,Fondo de Cultura Econdémica,1994, '
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h por la teoria que reconoce a los grupos parlamentarios

Per 1] nos i
como personas juridicas de caracter pablico, es decir, como insti parl. ias
cuyo exi ia y debido funci 1 es indisp ble para la izacion de las funciones

parlamentarias por parte de propio organo legislativo. Tan son instituciones juridicas
reconocidas que la propia Constitucion establece su creacion en el articulo 70, mismo que
nos indica en su tercer pirrafo que "la ley determinara las formas y procedimientos para la
agrupacién de los diputados, segun su afiliacion de partido, a efecto de garantizar la libre
expresion de las corrientes ideologicas representadas en la Camara de Diputados®™.

Aunque la Carta Magna regula Ia existencia de los grupos parlamentarios Gnicamente
en la Camara de Diputados, no es obstaculo para que no se pueda inferir que también en Ia
de Senadores pueden existir éstos. En la LOCGEUM los Capitulos Tercero y Sexto se

refieren a los grupos parlamentarios que pueden constituirse en las Camaras de Diputados y

i La icién que nos parece mas acertada es la que nos da et

Senadores p

articulo 94, mismo que dicta que las formas de organizacion que, en términos del precepto

dores] con igual afiliacion de partido para

70 ‘conslituciona], podran adop los [legisl
realizar las tareas especificas en el [Congreso] y coadyuvar al mejor desarrollo del proceso
legislativo, son las que se entenderin por grupos parlamentarios, mismos que deberan
contribuir para orientar y estimular la formacion de criterios comunes en las deliberaciones
en que participen sus integrantes.

De aqui desprendemos que los grupos parlamentarios son organos internos de las
Camaras que cjercen funciones de primer orden en las mismas y cuya importancia reside en
ser asociaciones vinculadas a los partidos politicos,por 10 que tienen una doble naturaleza.

Esta se deja ver claramente en Ja libertad que otorgan los articulos 34 y 97 a los partidos
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politicos para que, por medio de sus normas estatutarias intemas y sus lineamientos

respectivos, r len el funci i las actividades y los pr dimi de desi A6
de los coordinadores de los mencionados grupos. Lo que quiere decir que la citada ley sélo
regula el funcionamiento de éstos en tanto un conjunto de representantes populares

asociados al interior de la camara.

Por lo tanto, debemos atender a las principales funci que d P los grupos
parlamentarios para apreciar en la parte medular lo tr d de su exi y correcta
participacion en los trabajos del Congres‘o‘ Segun el tratadista Manuel Ramirez, citado por
Berlin Val la, la participacion de las asociaci de repr antes a que nos referimos
en la actividad parl ia se i principal en:

1.- La desi ion de los miemb

0s que habran de componer las distintas comisiones de la
asamblea legislativa.

2.~ El nor

> ¥ composicion de los Organos de gobiermo y de representacion en las
camaras.
3.- La coordinacion de las actividades de los parlamentos, “con especial énfasis en lo que
Colliar denomina rol de insistencia, rol de filtro.". '**
4.- La representacion del partido en el parlamento.
5.- El control y asistencia del grupo sobre el Gobiemo o partido en el Gobiemo.

Para Garcia Morillo las funciones que los grupos parlamentarios desempeifian son de

dos ordenes distintos, segun su especificacion en el reg) o del congreso, las que no

estan previstas en éste, como “la coordinacion de las actividades de los parlamentarios que

los forman, la definicion de la politica parlamentaria del partido o el control del Gobicmo o

'*2 Berlin Valenzuela, Francisco, op ult ¢it, p. 258



el apoyo al mismo”, en tanto que otras funciones si estan expresamente sefialadas en el

ser la "contribucién a la composicién de los 6rganos

hl.

regl de la que s

de gobierno o de funcionamiento” de la propia asamblea.'*?
Dentro del grupo parlamentario el congresista que asume mayor importancia es, de

5 i

dera la r

manera Jogica, el lider del mismo, puesto que a él corresp
conjuntamente con el resto de los lideres de otros grupos, de las tareas de coordinacién con

ités .de cada Camara. Esta reunién de

Ia Mesa Directiva, las isi y los

P P

coordinadores de grupos parlamentarios formara parte ial de una
de Régimen Intemo y Concertacidon Politica, la cual viene a constituir otro érgano

islativas ya que fungira como 6rgano de gobierno a fin de

primordial de camaras

optimizar el ejercicio de las funciones legislativas, politicas y administrativas de cada cAmara,

segun el articulo 45 de la LOCGEUM.

Corresponde a la Comisidn de Régii Interno y Cowncertacion Politica, entre
otras atribuciones:
a) La suscripciéon de acuerdos relativos a los que se desat en el Pleno de cada

Camara.
b) Hacer las propuestas de integrantes de las comisiones y comités.

<) Proponer el proyecto de presupuesto anual de la Camnara de Diputados.
d) Proponer a la Carara la designacion det Oficial Mayor y del Tesorero,

€) Contribuir con la Mesa Directiva a organizar y conducir los trabajos camarales.

'3 Garcia Morillo,cit. supra nota 185 p. 93
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) Presentar al Pleno los nombrami de C jeros Propietarios y suplentes que

formaran parte del Consejo General del Instituto Federal Electoral.

De lo anterior desprendemos que la verdadera tarea de los grupos parlamentarios
mexicanos es mostrarse como un bloque politico que defienda sus posiciones ideolégicas, al

e P

P sus pr i y plataforma politicas, vigilando, por otro lado, o

al menos tratando de vigilar, la actuacion de los r grupos. Fu al interior
del érgano legislativo, sera el lider del grupo el que dirija su desempeiio, conformando con
los demas lideres de grupo lo que en Espafia denominan "Junta de Portavoces™ y que es el

organo de participacion de los grupos parlamentarios en la "preparacion y coordinacion del

ejercicio de las funciones que competen a las Camaras.”.'™

D)Las Comisiones.

Estas son “4rganos colegiados restringidos...a los que [en reconocimiento a la

exigencia dec d alizar parte del trabajo parlamentario] se confian atribuciones auxiliares

respecto a las de las asambleas.”.'” Una definicion bastante completa es la que nos ofrece el
tratadista mexicano Berlin Valenzuela al citar que se entiende por comisiones parlamentarias
*desprendimientos del propio cuerpo legislativo, que en virtud del privilegio colectivo de
toda la asamblea de¢ basc popular.. designase , ya sea de modo permanente o transitorio, o

para misiones determinadas, con el objeto de que asesoren al cuerpo mediante tareas

especializad fiscali funci administrativas... o investiguen hechos o circunstancias

1% Santaolalla, cit. supra 178, p. 172



que ¢l cuerpo ha iderado io para adop did. ya en cl plano de la

responsabilidad de los funci ioso en el bito de la legislacion.®. '™

A nuestro parecer las comisiones que se crean en el interior del parlamento son

organos internos conformados por parlamentarios (que se pr p son) cc dores de

la materia a la que se abocarda su comisién.No son sino la resp al afiejo probl. dela
divisi6n del trabajo,puesto que no es posible que cl, Pleno de la asamblea parlamentaria

trabaje al mismo tiempo sobre todos los asuntos pendientes. Es asi como se idea un sistema

mediante el cual los numerosos pendi de Iquier legisl pasen por un "filtro” ,es

decir un estudio previo de un grupo reducido de parl ios el cual muestra una sintesis

del asunto asi como una opinién de cémo ha de proceder el Pleno.

Los autores han reconocido a las comisiones, entre otras, funciones tales como la
preparacion de los trabajos del pleno, Ia investigacion, estudio y examen preliminar de los
proyectos de ley, inspeccionar la actividad de la administracion publica asi como controlar el
desempeiio del gobierno.

i de las es de ha imporancia en el

Es evid que el fi
desempefio que tendra el pleno parlamentario. El trabajo en comisiones de los
parlamentarios permite no sélo la especializacion de éstos en areas distintas, sino el

imi profundo (si e se espera que asi sea) de las distintas iniciativas legislativas

que el Ejecutivo remite al Legislativo. Asi, en base al estudio minucioso de las iniciativas, Ila

%3 De Vergottini, cit. supra nota 175, p. 345
131

'“s Berlin Valenzuela, cit. supra nota 191, pag.235



P - P

P va ¢l deber de informar adecuadamente al resto de los congresistas,

dando ademas una opinién da sobre la decision que al resp: > deba tomar el Pleno.

Actualmente se advierte la dencia hacia la del ion de facultades legislati a

-

las comisiones, es decir gque éstas " ya no se li a elevar prop o alos
Plenos de las Camaras legislativas, sino que asumen un poder decisorio en ciertas
materias...”.'”” El objetivo de que en determinadas areas las comisiones puedan aprobar

directamente proyectos de ley sin la intervencién del pleno, es dotar al érgano legislativo de

(R}

una mayor capacidad de resp a los maltip y variadisimos prc que se pr

en nuestros dias, mismos que requieren no sé6lo de un conocimi > talizado por parte

del legislador (piénsese en materias como higiene y seguridad industrial, ecoturismo,

tegislacid 1 normas oficial i normalizacién y metrol etcétera) sino

inclusive de la adopcion rapida de la legislacion, porque en ciertas materias €s poco

funcional el tener que esperar a que se discuta la propuesta en el Pleno.

Dentro de una apretada clasificacion de las comisi pod ar :

a) las denominadas per es que "se bl 1

por re o, con duracién ilimitada
v que son integradas en cada legislatura segin formas previstas en las normas de cada
cuerpo legislativo.”.'™ El articulo 44 de la LOCGEUM establece que se entienden

ordinarias las comisiones que, con caricter definitivo, se constituyen para funcionar para

toda una legislatura Entre éstas encontramos las isiones de Régi Interno y

Concertacion Politica; de Dictamen Legislativo, de Vigilancia de la Contaduria Mayor de

Hacienda y de Reglamentos y Practicas Parlamentarias. Aun sin ionarlo expr

¥ Santaolalla, cit. supranota 178 p. 176

™ Berlin Valenzuela, cit. supra nota 191, p. 236 132



el articulo 43 de la misma ley sefialada nos indica que son comisiones ordinarias, y en

pinid bién per entre muchas otras, las de Agricultura, Asuntos
Hidraulicos; C: cio;, Cc jcaci y Transportes, Def Nacional, Derechos
Humanos; Distrito Federal, Ecologia y Medio Ambi . Edt ion, Energéti

Gobernaciéon y Puntos Constitucionales; Hacienda y Crédito Publico, Marina; Poblacion y

Desarrollo; Progr ion, Pr p y Cuenta Puablica; Relaciones Exteriores; Seguridad
Social; Trabajo y Prevision Social, é Y asi lo ideramos porque tienen asignada un
area de P ia que corresponde "grosso modo™ con una Secretaria de Estado, lo cual,

haciendo una interpretacion global del capitulo quinto de la citada ley, en especial del

articulo 45, tiene como finalidad el control parlamentario sobre las referidas areas de accion

politica.

b) Las isi ial o transitorias, las cuales se integran para tratar asuntos
especificos "determinados por el pleno de las camaras, los que son lizad di inados
¥ s idos al imi > del mi para su modificacién, aprobacion o rech L

Se especifica en el articulo 76 de la LOCGEUM que cuando lo determine la Camara de
Senadores se nombraran comisiones con caracter transitorio para conocer exclusivamente de

a4 a4

la materia para cuyo objeto hayan sido desi o p un encargo especifico.En el

dispositivo 46 del referido ordenamiento legal se indica que, en la Camara de Diputados, las

peci se constituyen con caracter

Comisi de Investi ion, las Jurisdicci les y las E

transitorio y conoceran especificamente de los hechos que hayan motivado su integracién.

¢) Las

de investi idn que ,como su nombre lo indica, son las formadas para

indagar sobre asuntos de interés publico Constituci 1 encuentran su fundamento en

** Berlin Valenzuclacit. supra nota 191, p. 237 143



el tercer parrafo del articulo 93 que confiere a las Camaras la facultad de integrar

isi para i i el funci i de or i d lizados y empresas de

participacion estatal mayoritaria, a pedido de una cuarta parte de los diputados en el caso
de su camara o de la mitad de senadores si es en la suya.Su objetivo, como puede saltar a la
vista, es conocer el fondo de una anomalia u omisidon que pueda afectar a la poblacion
representada y, de ser pertinente, actuar conforme a Derecho, es decir, si hubiere
responsabilidad de los servidores pablicos investigados se debe proceder de acuerdo a la
Ley de Responsabilidad de los mismos, e inclusive, si fuera necesario, penal o
civilmente.Esto debiera ser asi, pero enfiticamente la parte final del tercer parrafo del
articulo aludido prescribe que los resultados de las investigaciones se haran del

conocimiento del Ejecutivo Federal.

d) Las gomisiones horizontales, las cuales "ademas de conocer sobre ciertos asuntos
especificos, debe emitir su dictamen sobre materia correspondi a otras isiones desde
¢l punto de vista en el que estan especializadas...”.™ Ejemplos muy evi de este tipo

de comisiones son las de Régimen Intemo y Concertacién Politica en la Camara de

Diputados o bien la de Estudios Legislativos en la de S dores, puesto que ambas tienen

necesariamente que intervenir, de una u otra manera, en todo el proceso legislativo, aun

do la iniciativa en dio verse sobre cualquier tema.

¢) Finalmente, encontramos las gomisiones ¢conjuntas, es decir, las integradas, en un sistema

b al, por repr de b bl legislativas, que en nuestro ordenamiento
se integran por diputados y senadores, segin el segundo parrafo del articulo 46 de la

LOCGEUM.

=% Pizzorusso, Alessandro.cit. supra nota 103, p. 271



IHI. FUNCIONES

Damos ahora inicio al estudio de las funciones que desarrolla en la actualidad, no
sélo el Congreso mexicano, sino todo pariamento en general. Adelantamos que el somero
examen de todas y cada una de las funciones que llevan a cabo los organos legislativos

contemporaneos son, por lo d as, b y profundas en su estudio, lo cual nos

moveria a la realizacién de todo un trabajo especializado, que no es el objetivo del presente.

Asi que h decidid ionar y tratar de abordar las mas importantes y significativas, a
q Yy

nuestro parecer.

A)Funcide Representativa.

Estamos totalmente de acuerdo con la califi

de "pr o "basica” que los
doctrinarios le dan a la presente funcion.Es primordial... pues sin ella no tendrian origen,

desarrollo ni finalidad las demas funciones que, a nuestro der, e el parl

Recordemos que el origen de la democracia representativa y el de los parlamentos es similar,
si no es que el mismo.

Desde el momento en que se hace imposible (por impracticable), el ideal det
"ciudadano total”, el cual es el que se dedica casi integralmente a la cosa publica, al gobierno
de la polis, a la salvaguarda de la patria, etcétra. Como decia, desde que los intereses de

todos los hombres no son iguales, sino divergentes, especialmente en el plano del bienestar

se hace io que aquellos que no pueden dedicar gran parte de su vida a la

T ion de los pr comunitarios "donen” , al menos, la mitad de un domingo para

decidir quiénes seran los encargados de resolver tales problemas, mismo que tendran la
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“representacion” de los intereses de sus representados.De esta forma el “rodo” decide

"quiénes" habran de tomar las decisiones por "fodos”.Y las decisiones que tomen los

Facultad

legal y legiti para ello, tendran que ser d. iguiend

d d
deter

reglas preestablecidas:

a) desde el momento en que se acepta el sufragio universal se legitiman todos los intereses,

no sélo los mas nobles y generales. ™'

b) Todos los intereses, ain los no representados, deberan ser tomados en cuenta al
momento de tomar las decisiones.

¢) La citada accion de decidir debera ser p! dida de un deb publico y libre.

d) La decision habra de plasmarse, segun la tecnicidad del caso, en forma de ley, por
especifica que sea (lo que da lugar a las llamadas "leyccitas"*?).
Es asi como se completa el circulo del poder, mismo que inicia cuando éste va de

“ida", al elegir a tos que decidiran, y termina cuando viene de "regreso”, cuando ¢l hombre o

s dad

comun resi los efectos de su decision inicial de manera concreta: el

acatamiento de las leyes blecid el blecimi > de i

p >s, la depreciacion de su

nivel de vida, la pérdida del valor adquisitivo de su dinero, etcétera. Nuestro Estado se
debate en tormo a una gran reforma “definitiva® que resuelva el problema de la “ida" del
poder. Pero ;estaremos preparados para iniciar ahora, de una vez por todas, ¢l debate que

arroje soluciones sobre el problema del “regreso™ del poder?

391 Cerroni, Umberto. Reglas v val en la d

México. Alianza-Conaculta. 1991,p. 116
ss.
2 Cerroni, op, ult. cit. p. 121



En otras palabras: ;quién controla a los controladores? (O lo que es lo mismo: ;Son

nuestros representantes politicos tan libres en el d de sus funci como para no

poder exigirles Ttad i de su i6n?).

La afirmacién de Berlin Valenzuela de que “una primera funcién del parlamento es la

de convertirse en la voz del pueblo™®, ademas de r ica (pero no por ello menos

acertada y evidentisima) nos parece inocente. (Es que los congresistas norteamericanos

1 P al pueblo vecino? (Fluye por siis gargantas la voz de los habitantes
del Bronx neoyorkino, de los suburbios angelinos, de las frias estepas alaskefias, de los que

viven en las reservas indi ? Lo dud.

Si der a la rep! ién como el vi 1 io y casi unico que
une a la sociedad civil con el Estado, nos daremos cuenta del intrincado desarrollo de
aquélla. La sociedad civil no es un todo homogéneo, ya que esta formada por variadisimos
grupos de interés que liegan a integrar un apretado conjunto.Asi 10s que se ostentan como

representantes de la Nacion no son mis que meros T

P de i

particulares,sostenidos por grupos < P Y. en ¢ muy

fuertes. Generalmente este tipo de grupos no sélo son mas poderosos que algunos partidos
politicos, sino que incluso dan origen a ellos para tratar de legitimar y hacer aceptable al
“"todo" la lucha por intereses particulares determinados. Repito: nuestro vecino del norte es

el mejor ejemplo de lo que anotamos.

El Congreso i no ha llegado a esos extremos. Aun puede considerarase
como auténtico organo de representacion popular. Ello no significa que en un futuro deba,

conjuntamente con los partidos politicos, enfrentar la gran batalla por el interés nacional.

¥ Cit. supra nota 191, p. 132
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No 1a or izacion y estr hlﬁuambmwnloslrnm:mmuzel

b el pesino y el popular, se doja sentir en Ia fc ion det C

bid,
NgT Es

que cada sector tiene y exige sus ** " de diputados y dores, los cusles, a su vez, se
disti por su p! dencia politi diputad: i © del sector obrero; senadores
cenecistas o del sector campesino; diputados del sector popular o de organizaci

profesionales. (Lo cual no es lo mismo que hablar de dipwiados obreros o senadores

7 P % P
p ip o €S pop es ).

Este tipo de corp ivi a con el & inad P ivil o

“corporatismo™™* que se presenta en sociedades industriales desarrolladas, como Estados

Unidos, Italia, Ingl a o Al ia. Este feno cancibe a Ia politica como un simple
mercado donde sc inter bian pr i y p i Smi duciend:
1a politica a un peligroso y ici pto de rep i6n de i “Tal

sistema esth caracterizado por una relacion triangular en la que el gobi

de los interescs A les (tedri ), interviene G

como diador entre las

partes sociales y, a lo mas, como arbitro (g ) i ) del resp

P

de los
ascuerdos™™?

La afirmacién de Berlin, tachada de romantica, no sdlo debe de convertirse en
aforismo cotidiano que derive en demagogia de tribuna. Ha de ser una constante en Ia
actividad det Congreso y de sus integrantes.

Pero 1a voz del pueblo s6lo podra ser tr itida por 11

que la por
ser parte del mismo, aquellos que saben que a él deben su curul, que saben que habran de

4 Cerroni, Umberto, cit. infra nota 211, p. 63
33 Bobbio, Norberto. F

ia. Colombia. Fondo de Cultura Economica. 1992,
p. 19
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enfrentar el juicio popular por su ¥ no i d el he de

BT P

sus rep dos.Se ha afirmado que “los mexicanos, comtra lo que sc sostienc
comriéemente, croen en las leyes.”.™ Nosotros afiimamos que los mexicanos no

Unicamente creen en sus leyes, creen todavia en i o las

Q! P

: sus
representantes. A pesar de los cadticos aftos sobrevividos, nuestro Congreso Federal ha
conservado gran parte de su p igio politico y popular. Si bien es cierto que los juicios
sobre los “levamtadedo”, los “corifeos presidenciales™ no son muy gratos, también no lo es

menos que estd en de tos i Y en ni més, Ila salvacion y

NGgr

reivindicacion del dérgano legislativo como el més alto foro 3 1, el més ad do pars el

debate y ¢l consenso, del cual habrin de salir las normas juridicas que deban hacer del

nuestro un Estado de mas d ho, de mas a, y mis social, es decir, simplemente
mejor.

B)Euncide Legislativa,
El nuestro ha sido calificado o definido como un Estado Social de Derecho. De
hecho el mexicano, que nacié en 1917, representa el primer Estado de tal naturaleza Y es ol

nuestro Estado de Derecho porque se funda en la primacia de la lcy, Ia cuatl es igual para

todos y sc elab con e i de todos. Como Estado Social el mexicano se
propone una imervencion si dtica en las ividad ial i con el fin de
promover y garanti el bi de la iedad. Es io que no olvidemos que esta
inter 10 1 en las relaci i d fué y es aun producto de las
= Ruiz Massieu, José Francisco. El Parlamento. LVI Legi: del H. Congr del Estado de
Guanajusto. México, 1995, p. 45
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reivindicaciones agrarias y obreras de principios de este siglo. Este es el origen del Estado

que todavia nos gobierna.

Hemos visto ya cémo e C ituy de 1917 i6 al Presid de Ia
Republica como ef id6neo ejecutor de las reformas sociales que se incluyeron en la Carta
Magna. Se convirtio at Presid en el inst i encargado de la imparticion de la
justicia social. Por si fuera poco, al correr el tiempo las funci que fué adquiriendo el
Estado i prod de la ? plejidad del ap ! emporéneo,
recayeron , las méis de las veces, en el Ejecutivo de la Unidn.

Paulatinamente 1a referida plejidad de las funci politi dermnaxs y el
desarrollo indiscriminado de la inter T l en la vida Smi ial doala

preponderancia que ha adquirido el aparato administrativo del Estado, dieron como

frad. .

el decrecimi y, en al casos, del impor imo 6rgano

legislativo del 1] i el Congreso de la Unién.

"La estricta correspondcacia entre la divisién de poderes y la divisién de funciones,

la diferenciacion neta entre un Legisiativo y un Ejecutivo fué el gran esfuerzo ilustrado

do a raci 1j el modo de prod idn de la vol d l...por diversas causas

qQue no vicnen al caso analizar aqui...en nuestro siglo es evidente que el Gobierno legisia y et

Legislativo administra...".*” Partimos, pués, del punto de que hoy dia se debate entormo a la

J de las funci que realiza el Congreso o Parl ; di iénd demd
sobre la radicacion de la actividad legislativa.
Comencemos por tratar de locali Ia funcion legislativa, que no es otra cosa que la
facultad de dar la ley, es decir, producirla. Atenidos a una definicion formalista es claro que




serk ley todo acto que, pliendo con s P blecidos para su realizacié

del 61gano legislativo del Estado. Sin embargo ésta es una definicié

por demé iplista €

irreal. Ahora bien, diendo a un criteri ial u obj . que serh ley
toda "prescripcion ab que i dd ho positi i i do a uno o
més hechos d inad rh juridico (y provi de una, mis o menos, perfecta
coetcibilidad). . ™=

La primera d icion hace depend: I.Ieydd':st.gumquehm.enumoqueh

gunda, haciend ion de las isti de la ley, no nos infk ai de su il

ni de su fi Asf ™ lta que el mo de ley, lejos de ser en la actualidad un concepto
univoco, ha adquirido tal grado de didad que 1o jerte en el dificil
capaz de i una d i funcion.”.>™ En efe deb P que ni todo
acto que realice el legistativo, ann pliendo los requisitos para la produccion de 1a ley, es
tal, ni 1a clab ién de fes, h gé imp les y coercitivas es
monopolio del Congr Como amos la infinidad de regl y
disposiciones generales que el 6rgano ejecutivo estatal emite en ejercicio de su facultad
reglamentaria.

Si bien es cierto que el gl esth bordinado a la ley, y ésa
correspondict alaC itucion, no es

para nadie que, haciendo uso de su
atribucién de inciar leyes o decretos ante el Congreso de 1a Unidn, ¢l Presidente, como jefe

del enorme aparto administrativo del Estado, practicamente “elabora” las normas juridicas

Y P

 Aragdn Reyes, M. I "La ort I L de los parl. ysusp
El Pacrlamento v sus t f s los. Madrid. Tecnos, 1990. p. 138
% Bigcareiti di Ruffia, cit. supra nota 32 p. 156

¥ Aragén Reyes, Manuel, cit. supra nota 207 p. 129
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que, con el caricter de ley, aprobara el pri Reil que este hecho no se presenta

3610 en nuestro pais.

Por medio de una leve ojeada a i juridico-politico nos daremos cuents
de que, efectivamente, el Gobiermo legiala. (E: en p ia de una i6n de
funci ? (de un callado golpe de Estado? ,vivimos los mexicanos en una descarsda
dictadura? La P casi categérica a estas preguntas es no. Lo que si es cierto es que
p i 1a redistribucion de las funci lcs. A Ias “clisicas” tareas del organo
estatal de dar la ley, gobernar y dirimir las controversias, se les asi nuevos ¢j
para Aragon, inclusive "la funcion de legi maés que de un poder o de un érgano habra de
predi hoy, en ia, del Estado en su conjunto (del Estado en su significaciéon
global).” 2t

E: de do parcial con cl autor referido. Y lo estamos porque si bien

es cierto que hoy es el Presiden‘; quien, como titular del Poder Ejecutivo, tiene una ventaja
técnica sobre el Congreso para poder proponer las leyes que més convengan no sélo a la
organizacion del Estado sino al bi dela icdad; por otra paste no podemos dejar de

lado que es precn'mmente en el Congreso donde convergen todas las tendencias politicas gue

representan importantes imercses de la misma sociedad, y es aqui donde deben darse los

inter ios de opini que dan legitimidad d atica a una ley aprobad.
Lo anterior nos hace ia basqueda de una definicién de ley, y al respecto
id satisf: ia la que nos brinda Umberto Cerroni: “Una definicion pertinente de

1a ley debe pues partir de la definicion de la /ey modierna que no consiste del todo en la pura

emisién de imperativos sancionados por la fuerza. Cada ley cstA articulada por dos

31° Aragon Reyes, Manuel, cit. supra nota 207,p. 130 152



4 i dos: e el imp. ivo que iste en una volwnad proveida

de fi y ol o 1 T " en una disp . . " da por una
autoridad legitimadka

Continia diciendo el p d itali que el enlace entre los elememtos

dos * se ifi con evid ia en ¢! hecho de que 1a ley modema es una orden
legiti da en el P de p dinmi especificos por una autoridad electa
(part ), es decir, fundada en of del puchio.”. 72

De Ia definicion de Cerroni pod. ya un el i dor: el
contenido de la ley debe ser ™ '/ “ ptable y ademis ésta ha de provenir de

quien esth “Jegitimamente” autorizadeo por el principal destinatario de la ley: el pueblo. Es

por Ia inclusién de estos el que pr i esta ici de la ley. En nuestro
tiempo no puede ser aceptada como norma de e ila que disponga un di
que sea contraria a 1a razén h que viot los valores, ins c ideas vigentes en
una iedad Iqui Much sc 4, 0 s¢ podra acatar, una icy falta de Ia
legitimidad que da la libre ife 16n y di ion de los pros y los contras, asi como la
tibre toma de decisiones por todo, absoh todo, el pueblo. La racionalidad y la
demaocracia son, hoy por hoy, el basicos de Ia definicion de Ia ley.

La di idn libre y la aprobacién por v ion en el parl da ala ley un valor
d dtico agregado. Asi, si d a la d ia como una forma pluralista de

gobierno, y al parlamento como 6rgano de representacion  de todo el pucblo, es en este

organo se rep ias opci politi p itiendo de esta que todas

2t Cerroni, Umb Politica, Maétod " stituci v -y [y
}gloXXl 1992.p. 134, ¢l lubnyldoeldelautor
Umberto, op. ult. cit. p.
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ellas participen en la elaboracion de ta norma. Cierto, la decisioén final, la apr de la

ley sera obra de una mayoria, pero esto no implica que no se pr la contr la
libre deliberacion y el derecho al debate de Ja minoria en todo el procedimiento de
elaboracion de la norma,todo dentro del principio de publicidad.**®

Aun no siendo el Congreso la fuente originaria de las iniciativas legislativas, es

necesario, sin embargo, que sea éste el 6rgano que “sancione” la ley, permitiendo en su seno

la discusion y oposiciéon a la misma, la expresion de los distintos puntos de vista y de las

opiniones de las fuerzas politi pr en el mi . se vi a de esta manera al

Congreso como un baluarte de la democracia, el lugar donde la toma de las decisiones ecs
plural, pudiendo en algunos casos, pasar a segundo término el contenido de la disposicién
legal, y apareciendo como qQuid del asunto la conveniencia politica o social de la adopcion
de tal o cual norma.Sin el paso necesario de la ley por el bafio democratico que implica su
discusion en el Congreso, se corre el riesgo de no sélo "gobernar por decreto”, sino de

id

deslegitimar todo el entr do juridico positivo vigente en la iedad. En este

resulta de trascendental importancia hacer mencién del cuerpo profesional de expertos en
técnica legislativa con que cuentan los parlamentos actuales para auxiliarse en el gjercicio de
su funcion legislativa.

Ya en el siglo pasado John Stuart Mill sefialé que uno de los grandes inconvenientes

que ticnen los parlamentso para legislar es, preci su gran namero de integrantes.
Hoy somos testigos de la imposibilidad material de los plenos para votar, efectivamente, las
leyes, recayendo esta facultad, ecn algunas ocasiones, en las comisiones

ializadas. Actual c otra forma de desconcentrar y agilizar 1a pesada carga de trabajo

2 Aragon Reyes, op. Git. pag. 135 154



de los parl s In exi ia de “funci jos de carrera, con titulos de Licenciado en

Derecho y que han realizado p i un S0~-OPOsIciO para ocupar tal
puesto™?'’y que integr un i p de peq (s de p

i do su trabajo en ‘b tos medi écni ios para d ir los pr bl
d i las al ¥ de solucién y facilitar la adopcion de las decisiones politicas
d das para satisfi los i B8 les y p les™.2'? En palabeas de Stuart Mill,
dirh.mosque‘hloaleye:e-mdelancomque"exigennosﬂcenpﬁnuexpenony
jercitad. sino bién f d en esta tares por medio de estudios prolijos y

numerosos.”.*'*

Es evidente que ¢l cuerpo técnico al que h hucid d inado en Espafia
‘“Letrados de las Cortes”, no cs otra cosa que un cuespo de abogad pecializados en
igacién y técnica legislativa que auxilia idi e instituci V| a los miembros
de los parl cuya funcién, como h visto, iste basi en la elab i
de las iniciativas Icgislativas y de los dicté respecti , proporci informacion
da a los bros de las bl y reali prop i d Pod
fi que la exi ia de este cuerpo especializado no deprecia ,en absoluto, la funcié
legisiativa de los pari. P que tales no legisk i prop y
en el caso de que se determinara su inclusion en Ia del Congr >, dentro
del marco de Ia Reforma del Estado, “repi ia impk el el de Ia
4 podroza de la Liave, Susana Thalia. ‘“Lefrodo” en Dicgi jo_ Uni |_de Té
Padamentarios. México. Camara de Dj dos. (Publi ién on p )
23 tbidem.
315 Senart Mill, John. De Ja libertad, Del gobi i La 7 r Madrid.

1965, p. 207 158




ligenci i al parl fe queda reservado el de la voluntad. Ninguns medida

adquisiria fuerza de ley sin ser exp jonada por el Parl »an?
Oknncidn de control.
. blecido con ioridad la afi i6n de que ' Ia funcié
legislativa de los parl ha pasado a un ténmino de menor relevancia dentro del
P de las ividades que li J éstos. A lo largo de este trabejo se ha

constatado 1a creciente ¢ irreversible tendencia mundial hacia un ejecutivo que legisla. Sea

3 < < a _—

P op todo si juridico-politico de gobierno tiende & hacer del
presid i ini: . P 3 canciller, etcétera, el motor de la méquina estatal,
correspondiéndole al parl o 8T el controlar el ad do funci - de

éste. Se dice que 1o malo e indeseable no s la existencia de un Ejeocutivo poderoso,

poderosisimo inclusive, sino que el mismo no encuentre limite o restriccién  alguna al
ejercicio de tal poder. En otras palabras: si la funcion legistativa ha sido d AP d
paulatinamentec cada vez mas por el érgano ¢j ivo, ponde al legisiativo e

de la funcién de control sobre el primero.
~Al Congreso de la Unidn, la Carta Fundamental otorga dos tareas basicas: lcgislar,

por un extremo, y cjercer control sobre el Ejecutivo, por el otro. Ese control es politico,

& : hl, 4,

. v ini ivo.”.?'* Cierto, las grandes tareas del Congreso mexicano

son esas: legislar y controlar. No obstante la primera ha sido delegada facticamente y la

segunda no ha sido realizada cabalmente. Pero éstas son las i de

sistema politico y no i del régi i 1 1

27 Idem p. 209
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De acuerdo con las ideas de Ruiz Massi es preciso d i lo que se entiend:

por control politico. Para Aragén Reyes?'” una de las car isti fund. les del
i €8 su "subjetividad”, p que:
<los ag det 1 (quien la y quien es controlado) son suj org o
-l 1 se puod i di sobre el 6rgano o indirectamente a través de la
i K4
; szan g o mi pliega

-puede sev sucesivo O previo, es decir, puede recaer sobre actos ya realizados o sobre

proyectos de actuacion;
| -los criterios de val i6n para llevario a cabo no son siempre muy claros, puesto que no
i
i hay reglas fijas con las ' la ividad del lado, esta val id

»se efiectia con absoluta libertad de critevio;

-ol ltado del 1 va ya implicito en su i O sCa que NO €S NECOSATIc que 3¢
produzca una decision final, el mero hecho de que se¢ izs una fiscalizacion del
poder es por si mi una efectiva limitacid

-excluye la posibilidad de igs &ti fo que quiere decir que el control

politico no tienc cfectos sancionatorios per se, s6lo los posee de mancra excepcional y

tasada, en los casos ¢n que lo prevé ¢l propio ord 5 "Si el 1 ,politi no
incluye muchas veces la ion, incluye si e, sin bargo, la capacidad p ial de
poner en h A indi ©o posteriares. "3

% Ruip Massiou,cit. supra nota 206, p. 49

"”’El como ! politico” en Revisa de Derecho Politico, no. 23,
Eqnﬂa l986 p. Ilu

% Aragon Reyes, op. ult, cit. p. 18 157




Lo anterior nos puede dar una idea de lo que es el control politico, en términos
generales. Al respecto se pucde decir que el Congreso es uno de los agentes politicos
institucionalizados que realiza una actividad de control directa o indirectamente sobre el
presidente o los actos que él realiza o esta por hacerlo y del que no necesariamente deriva
una sancion ( si hubiere lugar a ella) de imposicion automitica. O lo que es lo mismo, et
comtrol que el Congreso realiza es un control netamemte politico. Y este tipo de funcion

par ia es definida como la actividad a cargo del Congreso o Parlamento

encaminada,”a través de una multiplicidad de i a la comprobacion de la actividad

del poder cjecutivo y a la verificacion de su adecuaciéon a los parimetros

ot acid, %Y

P de produci ias diversas, y entre cllas la de la exigencia

de la responsabilidad politica. . *

DPe lo dicho podemos desprender que no es lo mismo el control que la
responsabilidad politica que de éste puede derivar. Ya antes vimos que el control no conlleva
necesariamentc una sancion. En nuestro régimen constitucional es muy clara la

diferenciacion: en tanto que el control lo puede ralizar tanto la Camara de Diputados como

1a de S dores y del mi puede resultar la posibilidad de exigir la responsabilidad

politica de los respectivos servidores publi corr de la iniciacion el pr irmi

P

para la exigibilidad de €sta, es decir el juicio de responsabilidad, es prerrogativa de la

primera cémara.

El contro! politico y la responsabilidad politica se reali diante prc dimi e

instituciones juridicas diferentes. Mientras el objetivo del primero es conocer la accién del

Gobierno, fiscalizarla, emitir una opinién al respecto y trasladar todo ello a la opinion

! Montero Gibert, José Ramon y Garcia Morillo, Joaquin. El ¢ontrol_politico. Madrid, Espadta,158



i a

lidad de la da es8, en nuestro si “la destitucié

det servidor
pabli su inhabilitacién para d fi

P cargos © comisiones de

cualquier naturaleza en el servicio puablico.”.??

Antes de i tos i

de control con que cuenta nuestro Congreso

especifi es i0o far lo

niente a la "actividad de informacion” del
mismo. Esta cs definida como  “aquella a través de la cual las Camaras y sus miembros

adquieren informacion que pueda resultar de utilidad para el cumplimiento de sus fines.”.?
Y hemos visto que el fin principal del 6rgano legis!

> es el plimi de las
atribuciones que 1a Carta Magna e atribuyo, legislar y controlar.

“La caracteristica de la actividad de informacién ¢s que a través de ella sélo se

obliene informacion™?* lo cual nos indica que la es un p p indisp oy

para 3 1a actividad

parl ia de 1. Una vez adquiridos los datos pecesarios,

¢éstos se COmparan o contrastan con un criterio o “canon” de referencia. qQue bien puede ser
el programa electoral del partido en ¢l Gobiemo o, en nuestro caso, una ley de planeacion.

Los resultados de este contraste, de esta comparacion han de ser tr idos a la opinid

publica para que ella, a su vez, realice su correspondiente control politico "difuso”, es decir,
juzgue 1a actuacion gubemamental y actie en consecuencia.
Nuestra Constitucién incluye una serie de medios a través de 10s cuales el Congreso

puede allegarse informacion requerida. El primero y mas rclevante es el informe que

esta abligado a dar el Presid de la Republica a aquél al iniciar sus sesiones

ordinarias. Dicho informe, en €l que se manifestard el estado general que guarde la

Tecnos, 1984, p. 35
2 Articulo 110 coustitucional.
323 Montero Gibest y Garcia Morillo, cit. supra nota 221, p. 65
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administracion pablica del pais se ha de presentar por escrito, sin que el texto constitucional
mencione la obligacion presidencial de darle lectura.

Es claro que el objetivo del mencionado informe es el de dar a conocer a los
representantes populares, y a través de éstos a sus representados, la situacién en la que se

A

ra la acion publica federal, tratando de mostrar que, como Jefe de ésta, el

Presidente ha de responder ante el 6rgano politico al que esta subordinada aquélla. Sin
embargo consideramos que en la actualidad la ceremonia en la que es entregado el informe
que ha de rendir el Presidente ante el Congreso tiene que ser, mas que un simple acto
informativo, la oportunidad para que el Jefe de Estado emita un mensaje politico en el que se
aprecie su opinion personal, sobre la situacion nacional vigente, asi como los planes que se
tengan y, en su caso, se expresen los argumentos necesarios para dar sustento a la politica
seguida por el titular del Poder Ejecutivo. Ello no obsta para dejar de considerar esta
obligacion presidencial como un excelente medio de control politico y administrativo.

La informacién que sobre la administracion poblica se ha de porporcionar al
Congreso bien puede ser suministrada, de viva voz, como se ha venido haciendo, por los
secretarios de Estado, existiendo la posibilidad de que en las entrevistas que los congresistas
tengan con los sevidores publicos sefialados, la extension y especificacidad de los informes
devengan en un mejor control. Por otra parte, el informe presidencial ha de convertirse en un
verdadero mensaje del Jefe de Estado a todos los mexicanos, lo que hace innecesaria la
interpelacion de los congresistas

Corroborando lo anterior, el articulo 93 de la Constitucion establece la obligacion de

los secretarios de Estado y de los jefes de departamento administrativoe de dar cuenta al

4 idem p.. 66



Congreso anualmente del estado que guarden sus respectivos ramos. Es de considerarse
ademas que los mencionados servidores comparecen no ante el Pleno del Congreso, sino
ante el Pleno de la comision legislativa especializada en la materia o en las materias que
correspondan, concurriendo casi siempre las de ambas camaras. Esto necesariamente ha de
propiciar un informe mas completo y un margen mas amplio para que el Congreso, O en este
caso la comision, pueda realizar mas eficientemente su labor de control.
-
El siguiente parrafo del numeral 93 constitucional da a las Camaras integrantes del

Congreso la facultad para citar a los secretarios de Estado, al Procurador General de la

Republica, a los jefes de los depar Amini ivos, asi como a los directores y

administradores de los or; i s d lizad: federales o de las empresas de

participacion estatal mayoritaria, para que informen cuando se discuta una ley o se estudie

un negocio concemiente a sus respectivos ramos o actividades.

El tercer parrafq y ultimo del mi pr pto indicado da facultad a cada una de las
Camaras para integrar comisiones para investigar el funci i de los i d
or. i d izados y empresas de participacién estatal mayoritaria, a peticién de

una cuarta parte de sus miembros ( en el caso de la de diputados) o de la mitad de los
mismos (en el de la de senadores). Los resultados que arrojen dichas investigaciones no

tendran otro fin que el de hacerlos del c«

> del Presid de la Republica.

ivo 93 constitucional

En nuestra opinion todas la figuras idas en el disp
son, por una parte, medios a través de los cuales el Congreso se informa sobre la situacion
en la que se encuentra la administraciéon publica federal centralizada y descentralizada. Es

decir, s6lo obtiene datos, unicamente se informa y nada mas, faltando a esta etapa la otra,

complementaria, de realizar el contraste de la informacion obtenida con el parametro dggu




lifi i6n de la ion de los controlados. Pero por la otra, consideramos que son

auténticos medios de control politico de los que nuestro 6rgano legislativo hecha mano,
puesto que, como cbservamos antes, el simpte hecho de que se ponga en movimiento el

L. N . ..

e 'n sobre la actividad realizada por la

procedimiento de infor

dmi ablica Heva implicito un efecto "psicolégico”™ muy fuerte, tanto sobre los

acién p

organos controlados como sobre la opinion publica general: el saber que mas tarde o mas
temprano la conducta de los servidores publicos sera examinada con la lupa de la

responsabilidad, y la simple idea de la existencia de la posibilidad de ser investigado o

cuestionado imprime en los servidores publicos y en la iedad en su j . la

la d: 1i da del control del

necesaria de que los primeros tienen sobre su
Congreso.
En adicion a lo expresado, la LOCGEUM establece en sus articulos 42 y 89 la

facultad de las ne: i ivas, tanto de la Camara de Diputados como de la de

Senadores respectivamente, para solicitar, por conducto de su Presidente,a los archivos y
oficinas de la Nacion las informaciones y copias de documentos que obren en poder de éstas

h,

y requieran para el desp de sus ios. Tales informaciones y documentos deberan

ser proporcionados en términos de Ley, en caso contrario la comision respectiva podra

dirigirse en queja al titular de la dep ia o al Presidente de la Republi

En nuestra opinion dentro del control politico que el Congreso ejerce  sobre el
Ejecutivo Federal también puede incluirse la intervencion del Senado de la Republica en el
nombramiento de servidores publicos estalales, limitando de esta manera la facultad

id { de nombramiento.

pr
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Ei articulo 76 de la Ley Fundamental seflala que son facultades exclusivas del

Scnado, entre otras, la ratificacion de:

a) el Procurador General de la Republica,

i b) los ministros, diplomaticos, ¢6 les generales,

¢) empleados mayores de Hacienda (entendemos que Secretario, Subsecretarios, Oficial

Mayor y Directores Generales de Area),

d) coroneles y demis jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales.

Como salta a la vista los servidores publicos i dos revist pecial
| importancia por el tipo de funcion que han de realizar:
: 1.- La persecucion de los delitos federales y 1a repr ion de la iedad

; 2.- El manejo del dinero de la Nacion, su adecuada distribucion y aplicacion, asi como la
! planeacion nacional del desarrolio y la rectoria de la economia mexicana.

3.- La representacion de nuestro pais en todos y cada uno de los demas paises, con la infinita
responsabilidad que de cllo se deriva.

4.- La salvaguarda de la soberania mexicana, la observancia y mantenimiento del Estado de

Derecho y el apoyo total a la ciudadania siempre que asi se requiera.

Otro importante mecanismo de control del que puede hacer uso el Legislativo, en
especial el Senado, para vigilar la actuacion del Ejecutivo es el de analizar la politica exterior

| desarrollada por éste, tomando como base los informes que 1

Precid.

el Pr y el
secretario de Relaciones Exteriores rindan al Congreso de la Unidén, ademas de la necesidad

de que los tratados inter i les y con

diplomaticas que el primero signe en

nombre de nuestro pais deben de ser aprobados por la Camara de Senadores.
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inclusive hemos escrito ya que la fraccion X del articulo 89 constitucional restringe
la facultad presidencial de dirigir la politica exterior mexicana y negociar tratados

internacionales, puesto que al realizar tales actividades el Presidente ha de observar los

principi blecidos en el precepto indicad i que ya transcribimos en otra parte de

este analisis.
Dentro de la genérica funcion de control que el Legislativo realiza sobre el Ejecutivo
encontramos la especifica de control financiero y contable. La primera "formalmente...se

manifiesta a través de las leyes..Pero desde un punto de vista material.. .ha sido

tradici 1

difer iada de la legislativa en razon de sus propias peculiaridades.* .3

“Los principales controles financieros a cargo del Legislativo son la aprobacién de ta
ley de ingresos y del presupuesto de egresos, asi como 1a revision de la cuenta publica.”.3*
Respecto de esto ultimo es de tomarse en cuenta que corresponde al Presidente la
obligacion de hacer llegar a la Camara de Diputados la iniciativa de ley de ingresos de la
Federacion, a mas tardar el 15 de noviembre de cada aflo, o si fuese aquél en ¢l que se inicia
un nuevo periodo ordinario presidencial, a mas tardar el 15 de diciembre de tal afio. En este
caso la citada Camara siempre fungira como la de origen, correspondiendo al Senado actuar
como camara revisora, y al Congreso de la Unién como o6rgano de aprobacion de la
mencionada ley de ingresos (articulo 73, fraccion VII).

Por o que toca al presupuesto de egresos de la Federaciéon, éste debe hacerse llegar
en las fechas arriba sefialadas, junto con la iniciativa de ley de ingresos, a la Camara de
Diputados, la cual en este caso tendra a su cargo de manera exclusiva la aprobacion del

mismo, en virtud de lo que dispone ¢l parrafo H del articulo 72 de la Ley Fundamental. Para

** Santaolalla, Femando, cit. supra nota 178, p. 237 163



tal efecto el Secretario de Hacienda y Crédito Pablico debe comparecer ante aquella con el

fin de “dar " de las iniciativas pr

puesto que es a ésta secretaria a la que
corresponde el despacho de asuntos tales como “proyectar y calcular los ingresos de la
Federacion, del Departamento del Distrito Federal y de las entidades
paraestatales. .proyectar y calcular los egresos del gobiermo Federal y de la administracion

publica paraestatal.".?*"

.
Respecto a la revisién de 1a Cuenta Publica, se entiende por ésta el "documento a

través del cual el presid pr 1 a la id

acién de la Camara de

Diputados los ltados de la ion fi

a de su gobi-emo con el objeto de que se
pueda comprobar que los rescursos han sido gastados en los programas y en la forma

aprobada en el presupuesto de egresos™,”™ y su revision tiene r objeto conocer los
p P 8

resultados de la ion fi a, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por
el pr P y el plimi de los objetivos contenidos en los programas™™
correspondiendo tal ion a la C duria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados.
Por tanto, la mi C itucion vigente establ un medio de control
i iero y cc ble de la administracién publi federal, lando al mi i los

P

objetivos que se persiguen con el ejercicio de tal control
En nuestra opinion, dentro de este ramo deben incluirse las facultades que tiene el
Congreso de la Unidén para dar las bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar

empréstitos sobre el crédito de la Nacion, para aprobar dichos empréstitos v para reconocer

** Valadés, Diego. Counstitucién v Politica, cit. supra nota 151, p. 195
**" Segun lo dicta el articulo 31 fracciones 11 y XIV de la Ley Orginica dela Adnumistracion Publica
Federal.

23 Carpizo, Jorge. “Cuenta Prblica” en Diggi 1o Juridico M Mé
Investigaciones Juridicas. 1995 p. 784

. Porm ituto de
164




y mandar pagar la Deuda Nacional, segun lo dicta la fraccion VIII del articulo 73
constitucional. "Esta es una materia muy delicada para el pais, pues no sélo io compromete

econdmica sino también politicamente.

"3 Hemos sido testigos del desastre al que nos ha

conducido una politica economica fund da en los pré

S monetarios extranjeros, y

si por un lado hemos hablado de que la raiz del fracaso se ha | lizad

en una pr
poderosa, no es correcto que esta institucion cargue solitariamente con el costo de "los

platos .rotos™: el Congreso es j respe ble con aquél, puesto que es su

obligacion establecer los parametros y las normas sobre las cuales el Presidente podra

contratar deuda en el exterior.

D) ices de orientgcy reso.
Dos principios son basi para der la d acia a la que aspiramos: mayoria
y plurali . Y es signifi i

en ¢l Congreso de la Unidén donde encontraremos

+ 3 4

yp en practica. En 1970 un escritor hizo una distincion de capital
importancia: * A diferencia del diputado, que no es mas que un representante del pueblo...et

did

Presidente es un gobernante, por lo que los pl de los respectivos son un

elemento importantisimo en las elecciones.”. ™' A lo anterior debe agregarse lo que Berlin

Valenzuela apunta,. en el sentido de que los parlamentos “integrados por diversos partidos

politicos, tienen en la actualidad la funcidn de coadyuvar con el gobierno en la consecucién

de sus planes y programas. ™. **

¥ Parrafo cuarto de la fraccuon TV del articulo 74 constitucional.

30 Carpizo, El Presid . cit. supra uwota 72, p. 141
s Ibarguengoitia, Jorge Instrugciones para_vivir en Meéxico_México. Joaquin Mortiz. 1002, p. 118

Berlin Valenzucla, cit. sigra nota 191 p, 152 ’ e 165



Podemos inferir de lo anterior que en nuestro pais los congresistas han de ejercer la
importantisima funcion de “orientar" la actividad gubernativa. Y esto se presenta porque, en
virtud de la funcion representativa, de la que ya hablamos, los diputados y senadores se

convierten en incorporadores de d das politi a los pl. del gobierno. Idealmente

. serian éstos los mas sensibles a los cambios en el clima politico y la receptividad respecto de

las nuevas demandas. E! Congreso deviene asi en un tr i de d das y

populares. Pero no basta con esto.

Puesto que en la discusion de toda ley se presenta la libre intervencion de los

Fhg i es ése el mc oportuno para determinar los objetivos de la

politica nacional asi como los dios o instr para al los.
Asi, el Congreso, (o la mayoria apoyadora del gobiermo) no sélo coadyuva en la
consecucion de los planes y programas de éste, sino que asume, debe asumir, un papel

activo en la formacion de la voluntad estatal y no reducirse a servir como caja de resonancia

de 1a voz presidencial. Segun Andrea M. la la funcion de ori ion politi de los
organos legislativos les i en determinar los objetivos principales que propone
el gobierno de un pais y en | ionar los i Y i para hacerlos
realidad.”.®*

Esta funcion es de principalisima importancia y para su ¢jercicio no se necesita mas

que una sola cosa: veluntad politica.

Y

citada en Berlin Valenzuela, cit. supra nota 191, pp. 153-154 166



| CAPITULO CUARTO 1

EQUILIBRIOS ENTRE LOS PODERES
LEGISLATIVO Y EJECUTIVO
FEDERALES

Sumario: 1. ruroduccion. 1. Equilibrios. 111.Sistema de
Gobierno. 1V. Sistema de Partidos.

I. Introduccién.

A lo largo de todo este trabajo hemos tratado de hacer un breve repaso tanto de la
estructura como del funcionamiento de los organos estatales politicos fundamentales, el
Congreso de la Unidén y el Ejecutivo Federal Seguramente muchos de los ghecks and
balances entre ambos se han relatado ya. Por ello toca ahora hacer un breve resumen de los
mismos, tratandolos conjuntamente.

Jorge Carpizo ha sefialado que para permitir la mejor realizacion de los fines que
persigue nuestro Estado se ha establecido en la Constitucion un régimen flexible de
scparacion de funciones. fundamentado en dos principios: a) et de colaboracion y b) el de la

nocion de las funciones formales y materiales *** El primer principio nos informa de la

¥4 Carpizo, Jorge, La Constitucion...cit. supra nota 19, pp. 191 ss. 167




posibilidad de que dos o los tres érganos estatales "clasicos" realicen parte de una misma

fi <o sand,

Por el do se que no siempre han de coincidir las funciones formales

asignadas con las materiales efectivamente realizadas.

R Itado de este si de coordinacion podemos decir que puede incurrir en un
error de apreciacion quien tenga la idea de que los 6rganos politicos principales del Estado
mexicano estan (o deben estar) totalmente separados. Ya vimos como el referido tratadista

mexicano alude a la limitaciéon de la separacion de podéres, indi do que el Presid. yel

Congreso de la Union disponen de ciertos medios de accion reciprocos. Entre éstos

amos los

II. Equilibrios.

A)Iniciativa de las leyes.

Se ha indicado que el derecho de iniciar leyes o decretos corresponde, entre otros, al

Presid de la Republi puesto que se le considera como uno de los funcionarios que la
Constitucidon supone entre los mas indicados para “interpretar las necesidades del pais.”.®* Y
puede hacer esto por contar con todo el apoyo del aparato burocratico del Estado.

La importancia de esta atribucion presidencial radica en que en nuestros dias los
programas politicos de gobiemo casi siempre solo se pueden llevar a cabo mediante la
expedicion de leyes, y es la iniciativa legislativa la herramienta para realizar un proyecto

electoral. Se estima que es por esta atribucion por la cual el Presidente ha desplazado

288

Fena Ramirez, cit. supra nota 18, p. 285 168
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practicamente al Congreso de su tarea materialmente legistativa, hablandose de una total

declinacion del Poder Legislativo.
Sin embargo, en opinion de Orozco Henriquez®*® lo anterior es insostenible, puesto
que mientras el Ejecutivo "no pretenda invadir [la) esfera de accion {del Poder Legislativo]

hasta el punto de perturbar el derecho de los legisladores a deliberar libremente o impedir la

introd ion de las modificaci que éstos estimen pertinentes a los programas o
iniciativas del ejecutivo™ éste, como lider de la accion legislativa, no lastima la independencia
de aquél.

Algo parecido aduce Ruiz Massicu al escribir que “los priistas, implicitamente, han
celebrado un pacto no escrito para que sea el Ejecutivo quien elabore el mayor nimero de
iniciativas, en tanto que los legisladores se reservan, en el terreno especifico de la tarea
legislativa, la responsabilidad de perfeccionar los proyectos presidenciales, sobre todo a la
luz de los factores politicos, y de presentar por excepcion, iniciativas que recojan grandes

demandas sociales que el aparato administrativo no ha hecho suyas con oportunidad.”.#'7

B) El veto.

"En términos del articulo 72 incisos b) y c). sc otorga al Presidente la facultad de
vetar los proyectos aprobados por el Congreso * 2** El primer inciso indica que se entendera
aprobado por el Poder Ejecutivo, todo proyecto no devuelto con observaciones a la Camara

de su origen dentro de dicz dias utiles, salvo que, corriendo este término, el Congreso

3 Orozco Hennqucz J. Jesus."Las lcgisl as y sus fi de control sobre la actividad
gubemamental” en Politi. T Legislativos. Meéxico. UNAM-Miguel Angel Porraa. 1985. p.
32

BE

Cit. supra nota 206, p. 50
Valadés, Diego. cit. supranota 151, p. 192 169
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hubiere cerrado o suspendido sus sesiones, debiéndose hacer la devolucion ¢l primer dia Gtil
en ¢l que éste esté reunido

El siguiente inciso sefiala que el proyecto de ley o decreto desechado en todo o en
parte por el Ejecutivo, sera devuelto, con sus observaciones, a la Camara de su origen Se
indica, ademas, que para vencer el veto presidencial es menester que el citado proyecto sea
confirmado por las dos terceras partes del numero total de votos de aquella, pasando asi otra
vez a la Camara revisora, donde sera necesaria una mayoria igual para aprobarlo, hecho esto
se turnara el proyecto al Ejecutivo para su promulgacion.

De lo anterior deriva que el Presidente mexicano cuenta con la facultad de vetar
parcial o totalmente un proyecto legislativo aprobado ya en el Congreso. El primero,
también denominado veto por parrafos o articulos, "es el que los presidentes mas necesitan y
mas desean.. porque les permite acabar con el intercambio de votos logroll” entre los
legisladores para incluir en algunas leyes proyectos que les interesan personalmente, y que
solo benefician a los intereses de su electorado local.”.***

El veto global es menos efectivo ya que puede anularsele y a los presidentes se les
obliga a decidir si abandonan toda la propucsta o si la aceptan con todos los afadidos que le
hicieron los legisladores.

240

Segun Tena Ramirez™’ el veto persigue dos finalidades

- asociar al Ejecutivo en la responsabilidad de la formacion de la ley., vy

+ Dicese de los votos conseguidos o logrados mediante contubemio o ayuda reciproca entre

congresistas de diferentes partidos para estorbar o fa la apr de tlos proy que
interesan particularmente a cada uno. Diccionario Vox Inglés- E: nol, E: fol-Inglés. E. hAa. da
ed. 1979, pag 406

3" Sarton. Giovanni ¢it. swpra nota 86.p. 180

Cut. supranota 18, p. 265

2
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- la de dotarlo de una defensa contra ia invasion del Legislativo.

Es fund 1} lar que el Presidente solo puede interponer el veto contra las
resoluciones que el Congreso de la Unidon emita en ejercicio de alguna funcion que le
corresponde y que se ¢jerza separada y sucesivamente en cada una de las dos Camaras. Por

lo tanto "la facultad de vetar no existe resp a las resoluci exclusivas de cada una de

las Camaras, ni de las dos cuando se retinen en asamblea unica, ni de la Comision

Permanente.” **!

La preocupacién de no pocos analistas se ha centrado en la posible respuesta a la
preguta ,qué sucederia si el Presidente se llegase a negar a promulgar una ley ya aprobada
por el Congreso, inclusive habiendo éste superado el veto? Consideramos que el asunto
deberia ser llevado a la Suprema Corte de Justicia para que, ejercitando el Congreso una
accion de controversia constitucional, (articulo 105, fraccion [, de la Constitucion General
de la Republica) ésta resolviera lo conducente y, apoyados en la fuerza de la ley y el

Derecho, se obligue al Presidente a cumplir con su obli; ion constituci I, inclusive

podria ser causal de procedencia de juicio politico la negativa presidencial en este caso
extremo. Recientemente existe la propuesta del grupo parlamentario del Partido Accion
Nacional en la Camara de Diputados para preveer una solucion juridica al respecto, misma
que tiene la finalidad de fortalecer al organo legislativo y crear “un procedimiento que dé
certeza y asegure la eficacia™ de la misma. se propone la adicion de un parrafo final al
articulo 72 de la Carta Magna a fin de que si el titular del Ejecutivo en un término de 15 dias
naturales después de vencido ¢l plazo de que disponc para hacerle observaciones, no ordena

1a publicacion de una ley o decreto, el Presidente de la Camara revisora lo mandara hacer

20

Tena Ramirez, op_cit. pag 260



C)F ltad regl ia del Preside
Ya vimos que la doctrina y la jurisprudencia mexicanas han hecho derivar de la

segunda parte de la fraccion [ del articulo 89 de la Carta Magna la facultad del Ejecutivo

para expedir regl tministrativos, y gracias a ésta, ejerce una importante actividad
de caracter normativo. Recordemos que el ejercicio de esta atribucion se ha de restringir al
desarrollo, especifico y técnico, de la ley emanada del Poder Legislativo.

.
Representa, pues, una de las d inad “atribuci legislativas™ del

Presidente®*?

, mediante la cual éste despliega una enorme actividad reguladora, en cuyo
ejercicio bien pude aquél expedir reglamentos que vayan mas alla de lo que la ley que
regalmentan seflala, e incluso algunos abiertamente anticonstitucionales, pero los medios

para atacar tales aberraciones juridicas estan previstos en nuestra Ley Fundamental: el juicio

de amparo o las figuras que contempla el articulo 105.

D)Informe presidencial.

El articulo 69 constitucional dispone que a la apertura del primer periodo de sesiones
ordinarias asistira el Presidente de la Republica y presentara un informe por escrito en el que
manifieste el estado general que guarda la administracion publica del pais.

Ya antes expresamos nuestra opinion e‘n el sentido de que la ceremonia del informe
mencionado ha pasado de ser un acto informativo del presidente y de contro! del Congreso
sabre éste como jefe de la Administracion Publica, a una oportunidad excepcional con la que

cuenta éste para dar un mensaje politico, expresar sus futuros planes, justificar la politica
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implementada y mostrar su punto de vista sobre los asuntos de interés general, siempre en su

caracter de Jefe del Estado mexicano.

E)Comparecencia de los Secretarios de Estado.

1.-Vimos ya que el numeral 93 de nuestra Maxima Ley contiene diversos

centralizada y

mecanismos de control sobre los titulares de la administracion
descentralizada, asi como de las empresas publicas a nivel federal. El primero de ellos

bli i6n de los Secretarios de Despacho y Jefes de Departamentos

en la «
Administrativos de dar cuenta al Congreso del estado que guarden sus respectivos ramos.
A partir del sexenio de Miguel de la Madrid se inicid la practica de que los
Secretarios comparecieran ante las comisiones especializadas de ambas Camaras, a efecto

de ahondar en el informe que ya el Presidente entregé por escrito (a lo que se ha

denominado la "glosa del informe") y, sobre todo, para responder a las preguntas que los
congresistas les plantearen al respecto.

Es importante destacar que ain saliendo mal librado de este tipo de "interrogatorios™
en los que se convierten las comparecencias, un Secretario de Estado no esta obligado a

id tiene obli ion alguna de removerlo por

renunciar a su cargo, ni siquiera el Pr
haber sido reprobado en la comision legislativa. Aunque es cierto que una presion politica

demasiado intensa bicn podria mover al Ejecutivo a tomar medidas suficientes para

canalizarla, y dejar que escape de alguna mancra

2 Cardenas, Jaime. Una_C itucion para la d acia. México. Universidad Nacional. 1996, p

62
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i bl una obli ion a cargo

2.- Si el primer parrafo del do pr

del Poder Ej , el do bl una facultad del Legislativo: la de citar a los

Secretarios de Estado, al Procurador General de la Republica, a los Jefes de los

Depar Administrativos, asi como a los Directores y Administradores de los

or
para que informen cuando se discuta en una Camara legislativa una ley o se estudie un
negocio concerniente a sus respectivos ramos o actividades.

Una impontante diferencia entre las figuras en cuestion consiste en que la "glosa det

id. ial” la reali los Secretarios de Estado compareciendo ante las

informe pr

isi pecializadas del Congreso de la Union. En tanto que la facultad de citacion a

los funcionarios seilalados (que tampoco son enteramente [os mismos) corresponde a cada
Camara en particular.

En opinion de Tena Ramirez "la Constitucion no autoriza a las Camaras para llamar
ante ellas al Presidente de la Republica...por el respeto debido a su investidura y en beneficio

del equilibric de poderes.”.?"* Seguimos al maestro en su opinién de que aunque el citatorio
q p p q q

y el informe correspondan al Secretario es el Presid el que propi e informa, y es su

politica la que, en su caso, podra ser cuestionada. Ademas, "¢l Secretario de Estado no va a
defender ante las Camaras mediante su informe, la politica del gabinete, no va a provocar un
voto de aprobacion o de censura de que dependa la vida del gabinete...va simplemente a
informar en nombre del Presidente, a ilustrar e} criterio de las camaras tocante a los hechos

a que se refiere el informe » ¥

3 Cit. supra nota 18, p. 261
M Cit. supra nota 18, p. 262

i d lizados federales o de las empresas de participacion estatal mayoritaria,



Hace dos décadas Daniel Cosio Villegas cscribia que el articulo 93 constitucional "ha
sido una bonita transaccion, porque mantienc el derecho del Congreso a recibir informes
verbales del Ejecutivo, pero limitandolo a que sean citados solo los secretarios de estado...el
Congreso, entonces, tiene ese derecho, y su ejercicio no esta sujeto a la aprobacion del

Presidente, y ni siquiera a su conocimiento.".?**

F)Comisiones de investigacio

El ultimo parrafo del articulo 93 de la Carta Magna establece la facultad de las
Camaras para, a solicitud de una cuarta parte de sus miembros, tratandose de la de

Diputados, y de la mitad, en el caso del Senado, integrar comisiones con el fin de investigar

el funci iento de los or i > d lizados y de las empresas de participacion

estatal mayoritaria. Se menciona que los resultados de estas investigaciones se haran del

P e

o del Pr

de la Republica.

Son diversos los puntos de interés que sobresalen de lo expresado. Asi:

a)La facultad sefialada es, a estas alturas de la reforma salinista del Estado, merced a
la cual el Hlamado scctor empresarial, (paraestatal), de la administracion publica se ha
reducido increiblemente, poco operativa, puesto que, de hecho, los principales
corporaciones dignas de investigacion se contan con los dedos de la mano. Pemex, CFE,
Conasupo ( esta ultima en proceso de investigacion). Banobras, entre los principales

b)Se cexcluye totalmente a la Administracion Publica Federal Centralizada

(Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos, Procuraduria General de la

34 Cosio Villegas, Daniel. El estilo personal de pobemar. México. Joaquin Mortiz. 1979, p . 74
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Repuablica, etcétera.) de la posibilidad de ser objeto de investigacion por las comisiones

legislativas que para el efecto se integren, lo que es intolerable y antidemocratico. Segun la

opinidn de Orozco Henriquez la facultad de integrar isiones de investi 5n

d.

mayoria de razén, también debe abarcar a las dep ias centralizadas.”.?*¢

©)Del ltimo enunciado del parrafo del articulo 93 constitucional se infiere que el

unico que conocera de la secuela de las indagaciones sera el Presidente (y obvio, los

bros de la comision legislativa respectiva). Lo que quiere decir que tales resultados no
se haran publicos. Huelga sefialar que esto atenta también contra la claridad con que deben

estar rodeados los asuntos de interés piblico, como sucede en todo sistema democratico que

se respete.

d)No se prevé consecuencia juridica alguna en caso de que el proceso de

investigacion arrojare anormalidades, pero "aan cuando no se establ expr e, debe
entenderse que si como resultado de la investigacion se acredita que el titular de la
dependencia en cuestion incurrié en alguna causal de juicio politico...nada impide que dicho
juicio se sustancie e, independientemente del parecer del Ejecutivo, se destituya y/o se
inhabilite al responsable..." #7

Nos ,‘aarece que el ultimo comentario bien pudiera valer para las otras figuras que
contempla el articulo 93. la facultad de citar a los servidores publicos seflalados

expresamente en la Constitucion y la obligacion de los Secretarios de Estado de informar al

Congreso sobre el estado general que guardan sus respectivos ramos.

3% Orozco Henriquez, J. Jesas. "Or i on y fi del C Memoria _del UL
[of 1t mericano de Derecho C I México. Universidad Nacnonal 1988. Tomo II
p. 1021

%7 QOrozco Heriquez, ibidem.
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e)"Los paises...que pertenccen a la Commonwealth...han adoptado el paradigma

escandinavo del Ombudsman como un isionado parl

i0 como una extencion de

las facultades de in igacién del Parl

>, pero con autonomia funcional y orgéanica.”.***
E! Ombudsman “es un o6rgano parlamentario que comprueba la actividad de la
administraciéon publica...nunca es drgano de control politico...esta sujeto Gnicamente a las
directrices de cardcter general y nunca para casos cspecificos.".2*®

De acuerdo con el mismo tratadista italiano, aquél es un organo “"que interviene en
casos de disfunciones administrativas, sefalandoselas al ejecutivo, pero, sobre todo, aparece

como una i ia parajurisdiccional

que integra las insuficiencias en la tutela de los
intereses individuales expuestos a incidencias negativas de la accién administrativa...”.2*°

En palabras del primer Presid de la Comisiéon N

] de Derechos Humanos, el
Ombudsman "es un organismo cuyo titular es un funcionario publico de alto nivel, quien

actaa con ind d i ero es I ble ante el poder legislativo, recibe quejas en
P P P P

contra de autoridades y funcionarios, las investiga y emite recomendaciones y

periédicamente rinde un informe publico sobre el cumplimiento © no de sus

recomendaciones y sugerencias.”.?*!

De lo dicho se desprende que la figura en cu ion es un instr

de control del
poder (especificamente de la administracion publica), netamente democratico, producto de ia

idad de r pl

o reforzar atgunos de los controles tradicionales que se han

% Fix Zamudio, Héctor. “Funcion actual del Poder Legislativo”, en E}_Poder Legislativo en ia
lidad. Méxi Univerisidad Naci 1-Camara de Diputados. 1994. p. 24

3% De Vergottini, Giussepe, cit. supra nota 175, p. 412

*° De Vergottini, ibidem .

=t Carpizo, Jorge. D« h H y Ombud Meéxico. C ision Naci | de D h,

Humanos-Instituto de Investigaciones Juridicas. 1993 . p. 15 .
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debilitado o que ya no t bal con su finalidad

o bien porque se crean nuevas

competencias y formas del poder.

Es el apartado B del articulo 102 constitucional la base que sustenta la existencia del

Ombudsman mexicano, tanto a nivel local como federal, denominandose en este caso, como
ya quedd do, Comision N. | de Derechos Humanos. Esta Comision originalmente
se cred por d o presidencial constituyénd como un organismo desconcentrado de la

Secretaria de Gobernacion, siendo su titular nombrado dir

por el presid de la

Republica. Esta caracteristica no efectd en ningiin momento la actuacion de la Comisidn,
beneficiandose, tenemos que decirlo, del descmpeilo de su primer presidente, Jorge Carpizo.

Sin embargo, por decreto del 27 de enero de 1992 se publica la reforma

ional que modificab

la naturaleza del organismo, puesto que lo incorporaba a la

Constitucion como un érgano d ralizado con per lidad juridica y patrimonio
propios cuyo principal objetivo es la prc ion, obser ia, pr 0 dio y
divulgacion de los d hos h

previstos por el orden juridico mexicano.?*? “lo que
significa que estan comprendidos tanto los establecidos por la carta federal. como por las
leyes ordinarias y por los tratados internacionales, ratificados por el gobierno mexicano y
aprobados por ¢l Senado de la Republica, ya que éstos ultimos se incorporan al orden
juridico interno de acuerdo con lo cslablc.cido por el articulo 133 constitucional.” 2

En opinién de éstos ultimos autores citados, la funcion primordial de la CNDH

en el co

o de qucjas en contra de actos u omisiones administrativos de

**7 Asi lo dice el articulo 1 de la Ley de la Comision Nacional de Derechos Humanos, de 29 de junio
de 1992

*** Fix Zamudio, Héctor y Fix Ficrro, Héctor “"Comentano™ al articulo 102 en Constitugion Politica
de 1os Estados Unidos Mexicanos Camentada México. Porraa-Instituto de Investigaciones Juridicas.

1995.p. 1012



cualquier autoridad o servidor publico, con excepcion de los del Poder Judicial de la
Federacion. De igual manera la CNDH no podra conocer, segun el articulo 7 de su ley, en

congy ia con lo ionado en el apartado B del articulo 102 constitucional, de asuntos

relativos a actos y resoluciones de organismos y autoridades electorales, resoluciones de
caracter jurisdiccional, conflictos de caracter laboral, y consultas formuladas por
autoridades, particulares u otras entidades, sobre la interpretacion de las disposiciones
constitucionales y legales.

Segun Carpizo, las siguientes son caracteristicas que hacen de la CNDH un

thuggmg!
- La presentacion de las quejas.

- La facultad de investigacion.

- El acceso directo del quejoso al érgano.

- La facultad de pedir toda la documentacion relacionada con el caso.
- La informalidad y antiburocratismo de su actuacion.

- Lo apolitico del cargo y de la funcion.

-~ Laind d iaeneld fio de ésta.

- La gratuidad del servicio

-~ La elaboracién de informes periédicos y publicos.?**

**Carpizo,Jorge, Derechos Humanos .. cit. supra nota 251.p. I8
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G)Ratifi ices de Py

Expresamente la Constitucién sefiala ciertas restricciones a la facultad presidencial de

nombramiento de servidores pablicos. En este caso

pecifico corresponde prioritari

a la Camara de Senadores la ratificacion del nombr

> que el Presidente haga del
Procurador General de la Repiblica, ministros, agentes diplomaticos, consules generales,
empleados superiores de Hacienda, coroneles y demas jefes superiores del Ejército, Armada
y Fuerza Aérea Nacionales, en los términos que .'la ley disponga. Por otra parte, el

nombrami > det Presid

e de la Comisiéon Nacional de Derechos Humanos sera hecho
por el Presidente de la Republica y sometido a la aprobacion de la Camara de Senadores.

"Mediante dicha intervencion de uno de los organos legislativos en la funcion
administrativa, la separacion de poderes se mitiga y resulta un acto mixto, en el que
participan dos poderes.”.?** Por no existir declaracion expresa se infiere que la ratificacion se
realizara por el sistema de mayoria relativa de los votos emitidos.

Ademas, la altima parte de la fraccion 11 del articulo 89 constitucional limita adn mas
(o asi pretende) la referida facultad presidencial, al determinar que el Ejecutivo puede
nombrar o remover a los demas empleados de la Union pero debiendo observar lo que al
respecto se determine en la propia Ley Fundamental o en las leyes ordinarias. Hoy dia el
Presidente se ve restringido en lo que toca a la citada facultad por lo que dispone el apartado
B del articulo 123, asi como por lo que se establece en su Ley Reglamentaria, la Federal de
los Trabajadores al Servicio del Estado.

Al fin y al cabo el Congreso “puede dictar leyes en que se establezca un

procedimiento distinto para ¢l nombr i > ¥y o ion de una serie de funcionarios

Tena Ramirez, cit. supra nota 18, p. 416 179
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federales, substrayendo esta facultad o, por lo menos limitandola, al establecer ciertos
requisitos para [la] designacion.”.?**Diferente a lo anterior, hay hipétesis en las que el
Senado no solo ratifica, sino que el nombramiento de los servidores publicos es un acto
complejo, es decir de extrema colaboracion, del Ejecutivo y el Legislativo. Tal es el caso de

a) La designacion de los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
Para llevarla a cabo el Presidente somete a consideracion del Senado una terna de
candidatos, de entre los cuales éste eligira, uno por el voto de las dos terceras partes de sus
miembros presentes -

Y en lo que toca al nombramiento de quienes dirigiran los principales organos
electorales, la responsabilidad de aprobar o nombrar directamente a las personas que se
haran cargo recae en la Camara de Diputados. Asi:

- Los magistrados del Tribunal Federal Electoral seran electos por el voto de las dos
terceras partes de los miembros presentes de aquella, a propuesta del Presidente de la
Republica.

- Los Consejeros Electorales del Consejo General del Instituto Federal Electoral
deben ser electos por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de la
mencionada Camara de Diputados, de entre los propuestos por los grupos parlamentarios

existentes en la mencionada

280

Orozco Henriquez, Jesus J. cit. supra nota 246, p. 1019 180



H)Aprobacion de dos y con i dipl iti

Los articulos 76-1, 89-X y 133 de la Carta Federal bl el r i

consistente en la celebracion de tratados internacionales y convenciones diplomaticas por
parte del Ejecutivo de la Union y su necesaria y posterior aprobacion por parte del Senado
de la Repuablica, con el objetivo de que aquellos, si estan de acuerdo con la Constitucion,
pasen a formar parte de la Ley Suprema de toda la Unidn, junto con la Carta Magna y las
Leyes del Congreso de la Union que emanen de éste. '

“Auan cuando la politica internacional ha constituido una prerrogativa tradicional del

Ejecutivo, ya que el Jefe del estado es el representante del pais en la comunidad

internacional, sin embargo se ha establecido de manera paulatina la intervencion del érgano

legisl S 5

ivo para f dicha politica.*.?*” El autor citado se refiere mas adelante de

manera especifica a los principios de estricta observancia a los que se debe sujetar el
Presidente en la conducciéon de la politica exterior mexicana y la celebracion de tratados
internacionales y convenciones diplomaticas. Estos principios “rnormativos” se asientan en
el articulo 89-X constitucional, siendo los de autodeterminacion de los pueblos; la no
intervencion; Ia solucidn pacifica de controversias, la proscripcion de la amenaza o el uso de
la fuerza en las relaciones internacionales; la igualdad juridica de los Estados; la cooperacion
internacional para el desarrollo, y la lucha por la paz y la seguridad internacionales.
Recordemos la opinion del magistrado Orozco Henriquez en el sentido de que la
intervencion del Senado en el acto en cuestion se traduce en un importante mecanismo de

control, mismo que le permite a éste deliberar y decidir sobre la orientacion politica del

280

Fix Zamudio,Héctor, cit. supra nota 248, p. 28
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Estado mexicano.?*® Sin embargo esta facultad de control del Senado se ve gravemente
disminuida por la figura de los acuerdos interinstitucionales a los que hace mencion la Ley
sobre Celebracion de Tratados, en sus articulos ly 2, a los cuales ya nos hemos referido
anteriormente.

“La celebracion de un tratado se integra en nuestro derecho piblico intermo por la
concurrencia fie dos voluntades como son la del Presidente y la del Senado.”. Asi, la

intervencion de éste,

la aprobacién, "es un acto intermedio entre otros dos que
pertenecen al derecho internacional, a saber: la conclusion del tratado por los
plenipotenciarios y su ratificacion por el Presidente.*.?**

Es de hacer notar que la referida atribucion del Senado es tan solo para aprobar y no
implica la de aconsejar (o "dar las bases”, "fijar las condiciones”,"fijar las reglas” para la
negociacion del tratado o la convencion diplomaitica), esto a diferencia de lo que sucede en
paises como Estados Unidos o Espafia en los que el Congreso tiene un papel activo en la
negociacion previa a la conclusion del tratado, ya sea asesorando directamente o bien dando

las bases sobre las cuales ha de celebrarse el instrumento de derecho internacional.

) Controles financieros.
Ya vimos que entre los principales con los que cuenta nuestro Congreso son:
1.- Aprobacion de la Ley de Ingresos

2.- Aprobacion del Presupuesto de la Federacion.

= Cit. supra nota 246, p. 1018
3 Tena Ramirez, cit.supra nota 18, p 420
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contribuir a una mejor comprension de las proposiciones contenidas en el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion.
Por lo que toca a la Cuenta Publica del Gobierno Federal, se entiende por tal la

constituida por los * dos cc¢ bles y fi ieros y demas informacion que muestran el

registro de las operaciones derivadas de la aplicacion de las leyes de Ingresos y del ¢jercicico

del [los] Presupuesto [s] de Egresos de la Federacion y del Departamento del Distrito

Federal, la incid ia de las mi operaci y ge otras cuentas en el activo y pasivo
totales de la Hacienda Publica Federal y de la del Departamenio del Distrito Federal, y en
su patrimonio neto, incluyendo el origen y aplicacion de los recursos, asi como el resultado
de las operaciones del Gobierno Federal y del! Departamento del Distrito Federal y los
estados detallados de la Deuda Publica Federal. Asi mismo forman parte de la Cuenta

Publica los estados presup les y fi ieros, comprendiendo el origen y aplicacion de los

recursos y el de resultados obtenidos en el ejercicico por las operaci de los or i >:

de fa Administracion Publica Paraestatal, sujetos a control presupuestal, de acuerdo con las
leyes de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal y General de Deuda Publica.”.?**
El articulo 16 del mismo ordenamiento sefiala que las entidades pondran a
disposicion de la Contaduria Mayor de Hacienda los datos, libros y documentos
justificativos y comprobatorios del ingreso y del gasto publico que manejen, asi como los
programas y subprogramas correspondientes para la evaluacion de su cumplimiento.
Por otra parte se establece, en el precepto 1 de la Ley Oréanica de la Contaduria

Mayor de Hacienda, que ésta es un 6rgano técnico de la Camara de Diputados, la cual tiene

**  Articulo | de la ley referida. Salta a la vista lo anacrénico de la regulacién juridica de un tema
tan b y fund. I para al Presi

% Asi lo expresa el articulo 14 de la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda.
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3.- Revlisién de la Cuenta Puablica.
9.- Da; 1as bases para que el Ejecutivo celebre empréstitos sobre el crédito de la Nacion, asi
como la aprobacion de los mismos. ‘

Los dos primeros actos prevén situaciones futuras, en tanto que el tercero se refiere
a una situacion pasada. La cuarta facultad se bifurca puesto que implica aspectos previos y

posteriores. En general puede decirse que las legistaturas al considerar “alguna iniciativa,

{cualquiera que sea], la admi racién en particular, utilizan la oportunidad de la

legislacion financiera para encontrar el uso por el gobierno del dinero asignado o lo que se

propone hacer con lo solicitado.”.?* Asi queda claro que el Ejecutivo “esta sujeto tanto a las

reglas del presupuesto anual como a la vigil ia per del 1 de los recursos
economicos y financieros, asi como a la cuenta publica, para evitar extralimitaciones del
manejo de los fondos publicos.”.***

El presupuesto, la contabilidad y el gasto publico federal se norman y regulan por lo
dispuesto en la ley asi denominada, misma que sera aplicada por el Ejecutivo Federal a
través de la ya inexistente Secretaria de Programacion y Presupuesto.”? Consideramos que
merced a la desaparicion de ésta ultima corresponde tal competencia a las Secretarias de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo y a la de Hacienda y Crédito Publico. Somos de la
idea de que la legislacion referida debe ser también ejecutada por la Contaduria Mayor de
Hacienda de la camara de Diputados. Inclusive el articulo 11 establece la obligaciéon de ta
Sccretaria de Programacion y Presupuesto de proporcionar, a solicitud de los diputados al

Congreso de la Union, todos los datos estadisticos ¢ informacién general que puecdan

= Orozeo Henriquez, cit supra nota 246, p. 1018
Fix Zamudio, cit. supra nota 248, p. 22



a su cargo la revision de la Cuenta Publica de! Gobierno Federal. Como autoridad ejecutiva
de la CMH se; encuentra un Contador Mayor, el cual es designado por la Camara de
Diputados de una terna propuesta por la Comision de Vigilancia, la cual a su vez es el
vehiculo de comunicacién entre la primera y la segunda. El Contador Mayor sera inamovible
durante el término de ocho afios, pudiéndosele designar para otro periodo similar.

Entre las principales atribuciones de la Contaduria Mayor de Hacienda se
encuentran: R4

a)La de verificar si el Poder Legislativo, el Poder Judicial, 1a Presidencia de la

Republica, las Secretarias de Estado y los Depar Ad ativos, la Procuraduria

General de la Repubti los or i s d ralizad las empresas de participacion
estatal mayoritaria, los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el Gobierno Federal, o

los altimos or i i dos, realizaron sus operaciones, en lo general y en lo

particular, con apego a la leyes de ingresos y a los presupuestos de egresos de la Federacion
(Articulo 3-1 LOCMH).

b)Elaborar y rendir a la Comision de Presupuesto y Cuenta de la Camara de
Diputados informes previos y definitivos sobre el resultado del ejercicio de la facultad
anterior. (articulo 3-1I).

<) Fiscalizar los subsidios concedidos por el Gobierno Federal a los Estados, a los

Or i de la Administracion Publica Paraestatal, a los Municipios, a las instituciones
privadas o a los particulares, cualesquiera que sean los fines de su destino, asi como verificar
su aplicacion al objeto autorizado. (precepto 3-I1I)

d) Promover ante las autoridades competentes el fincamiento de responsabilidades

que resultaren del ejercicio de sus atribuciones arriba mencionadas. (articulo 3-1X)
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Como puede notarse claramente la Contaduria Mayor de Hacienda, formalmente, es,
o debiera ser, un gran organo de control que limitara ¢l desmedido gasto, el faradnico
derroche financiero de la administracion pablica federal

En lo referente a la revision de al Cuenta Pablica del Distrito Federal es necesario
sefialar que el Estatuto de Gobierno del mismo concede a la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal, en su articulo 42, fraccion XII, la facultad de analizar los informes
trimestrales que le envie el Jefe del Distrito Federal, sobre la ejecucion y cumplimiento de
los presupuestos y programas aprobados Los resultados de dicho analisis se consideraran
para la revision de la Cuenta Publica que realice la Contaduria Mayor de Hacienda de la
propia Asamblea. Expresamente el articulo 43 del sefialado Estatuto de Gobierno, establece
que para la revision de la cuenta publica, la asamblea dispondra de un organo técnico
denominado Contaduria Mayor de Hacienda de la Asamblea. El segundo parrafo del referido
precepto legal indica que la revision de la cuenta publica respecto del gasto autorizado y el
ejercido, tendra por objeto conocer de manera general los resultados financieros de la
gestion de gobierno del Distrito Federal

El 14 de junio fué publicada en el Diario Oficial de la Federacion la Ley Organica de
la Contaduria Mayor de Hacienda de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, en
cuyo articulo quinto transitorio se determina que todos los asuntos que se encontraran en
tramite en la CMH de la Camara de Diputados del Congreso de la Unidn., en la fecha en que
entro en vigor la comentada ley, ¥y que conforme a las disposiciones de la misma fueran de la
competencia de la CMH de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, continuarian

tramitandose en la misma Contaduria en que estuvieran radicados, hasta su resolucion. El
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sexto transitorio dicta que se derogan todas las disposiciones que se opongan a la presente

ley. -
A)Responsabilidad de los servidores pablicos.
Segun nuestra Constitucion, en su numeral 108, se reputan como servidores
publicos:

- los representantes de eleccion popular, (Scnadores{ Diputados, Asambleistas del Distrito
Federal),

- los miembros de los Poderes Judicial Federal y Judicial del Distrito Federal,

- los funcionarios y empleados y. en general, toda persona que desempeiie un empleo, cargo
o comisiéon de cualquier naturaleza en la Admnistraciéon Publica Federal o en el Distrito
Federal.

Todos los enumerados seran responsables por los actos u omisiones en que incurran
en el desempeiio de sus respectivas funciones. La Carta Magna contempla cuatro distintos
tipos de responsabilidades de los servidores arriba anotados, ademas, en ejercicio de la
facultad que le concede el preambulo del articulo 109 constitucional, el Congreso de la
Union expidio el 30 de diciembre de 1982 la Ley Federal de Responsabilidad de los
Servidores Publicos, misma que se publico ¢l dia siguiente en el Diario Oficial de la
Federacion, la cual regula las siguientes reponsabilidades de los servidores publicos:

a) La penal - Expresamente el articulo 109-11 indica que la comision de delitos por
parte de cualquier servidor publico sera perscguida y sancionada en los términos de la
legislacion penal. En el numeral 111 se especilica que para proceder penalimente contra los

Diputados y Senadores al Congreso de la Union, los Ministros de la Suprema Corte, los
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C jeros de la Judi

ara Federal, los Sccretarios de Despacho, los Jefes de Departamento

rativo, los Repr ala A bl

del Distrito federal, el tirular del érgano
de gobierno del Distrito Federal (o sea el Jefe del mismao), el Procurador General de la
Repuiblica, el Procurador General de Justicia del Distrito Federal, por la comisiaon de delitos
durante el tiempo de su encargo, la Camara de Diputados previamente tienc que declarar por
mayoria absoluta de sus miembros presentes en sesidn, si ha o no lugar a proceder contra el
inculpado. Si ésta declara que es adecuado el continuar con ¢l procedimiento penal, es decir,
si la Camara suspende la inmunidad al servidor publico, éste quedara a disposicion de las
autoridades competentes para que actien con arreglo a la léy. Pero si la resolucion de la
Camara fuese negativa se habra de suspender el procedimiento penal, sin que ello se

convierta en un obstaculo para que la imputacién de 1a comision del delito contintie su curso

cuando el i {pado haya 1

do el ejercicio de su encargo, puesto que la declaracién de
procedencia que realiza la multicitada Camara de Diputados no prejuzga los fundamentos de
ia imputacion. Las declaraciones y resoluciones de ésta son inatacables

En opinion de Tena Ramirez la Camara de Diputados no absuelve ni condena *.. sino
que solo lleva a cabo o no el acto indispensable para que el acusado quede a merced de la
potestad judicial comin, el acto consistente en separarlo de su encargo. Unico medio de
suspender el fuero™! del que goza el servidor publico como tal. Asi, y en consonancia con
1a Constitucion, *es el juez de orden comin quien conacera del proceso y aplicara en su caso
la pena, una vez que ¢l presunto responsable pierde la inmunidad por la resolucion de la

Camara o por haber expirado ¢l tiempo natural de su encargo.” **

o1

Tena Ramirez, cit. supra nota 18, p. 562

** Tena Ramirez, cit.supra nota 18, p. 563
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. b)La administrativa.- En la fraccion 111 del articulo 109 se determina que se aplicaran
sanciones administrativas a los servidores publicos por los actos u omisiones que afecten la
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar en el desempeiio

de sus empleos, cargos o comisiones. De igual manera ¢l articulo 113 constitucional

menciona que las leyes sobre responsabilidades administrativas de los servidores publicos,

determinaran sus obligaciones a fin de salvaguardar la flegalidad, honradez, lealtad,
; e N
imparcialidad y efictencia en el desempeiio de sus funciones, empleos , cargos o

comisiones. Determina el mismo precepto quc las sanciones aplicables a los servidores

publicos que incurran en acciones u omisiones (y que redunden en el menoscabo de las
caracteristicas antes anotadas) consistiran, ademas de las que las leyes sefalen, en
suspensian, destitucion, e inhabilitacién, asi como en sanciones economicas

Es el Capitulo lI, del Titulo I, de la Ley Federal de Responsabilidad de los

Servidores Publicos el que se denomina "Sanciones administrativas v procedimientos para

aplicarlas”, correspondiendo su aplicacion. por regla gencral, a la Secretaria de la

i
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i
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Contraloria y Desarrollo Administrativo, cuyo titular es nombrado v removido libremente

por el Presidente de la Republica.

Respecto a la mencionada lLey pensamos que convendria hacer una brevisima

acotacion, ya que el articulo primero de la misma sefiala que e¢s reglamentaria del Titulo

Cuarto de 1a Constitucion, en materia de, entre otras: las obligaciones cn el servicio publico,
las responsabhilidades v sanctones administrativas en el servicio pablico. asi como las que
se deban resolver medianite purcio politico. En el siguiente articulo, el 2. se indica que son

sujetos de 1a ley los servidores puablicos que mencionados en el prrafo prunero v fercero

el articulo 108 constitucional y todas aquetlas personas que mancjenr o apliquen recursos
8’y



econdémicos federales. Notese que el presidente de la Repablica no es io, como

servidor publico, en ninguno de los parrafos constitucionales indicados por la ley, sino en el
segundo, el cual previene que, durante el tiemo de su encargo, el presidente solo podra ser

acusado por traicion a la Patria y delitos graves del orden comuan.

¢) La politica.- Esta responsabilidad se exige di el denominado juicio politico
y esta prevista en los articulos 108, 109 110 y 114 de la Constitucion, asi como en el
Capitulo I del Titulo Segundo de la ley reglamentaria de la materia. Son sujetos de juicio
politico los Senadores y Diputados al Congreso de la Unién, los Ministros de la Suprema
corte de Justicia de la Nacion, los Consejeros de la Judicatura Federal, los Secretarios de
Despacho, los Jefes de Deparatamento Admnistrativo, los Representates a la Asamblea del
Dsitrito Federal, el titular del organo u organos de gobierno del Distrito Federal, el
Procurador General de la Republica, el Procurador General de Justicia del Distrito Federal,
los Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito, los Magistrados y Jueces del Fuero comun
del Distrito Federal, los Consejeros de la Judicatura del Distrito Federal, los Directores
Generales o sus equivalentes de los organismos descentralizados, empresas de participacion
estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a éstas y fideicomisos puablicos.

Procede el juicio politico cuando alguno de los mencionados servidores publicos, en
el ejercicio de sus funciones, incurran en actos u omisiones que redunden en perjuicio de los
intereses publicos fundamentales o de su buen despacho, tales como:
a) El ataque a las instituciones democriticas,
b) El ataque a la torma de gobierno republicano, representativo, federal,

¢) Las violaciones graves y sistematicas a las garntias individuales y sociales.
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d) El ataque a la libertad del sufragio,

e) La usurpacion de atribt

d

f) Cualquier infraccion a la Constitucidn o a las leyes federales

cause perj

graves a la Federacién, a uno o varios E dos de la

o de la sociedad, o motive algun
trastorno en ¢l funcionamiento normal de las instituciones.

8) Las omisiones de caracter grave en los términos del inciso anterior; y
h) Las violaciones sistematicas o graves a los plai';es, programas y presupuestos de la
administracion publica federal o del Distrito Federal y a las leyes que determinan el manejo
de los recursos econdmicos federales y del Distrito Federal.?®®

El articulo 114 de la Carta Magna sefilala que el procedimiento de juicio politico sélo
podra iniciarse durante el periodo en el que el servidor publico desempeifie su cargo y dentro
de un afio d és. Las i d

P corresp i se aplicaran en un periodo no mayor de

un afio a partir de iniciado el procedimiento.

Es logico que se determine lo anterior puesto que lo que se busca con el juicio

politico es castigar el mal desempefio de un representante popular o de un servidor publico

de primer nivel. Esto se deprende de la lectura del tercer parrafo del numeral

110
constitucional, puesto que menciona que las sanciones del juicio politico consistirdn en:
a) la destitucion del servidor priblico y
b) su inhabilitacion para J 7 S S, 112/ -gos o comisiones  de

cualquicr naturaleza en el servicio prablico.

Se ve, pues, claramente, que el Hamado juicio politico tiene muy poco o nada de

Jjudicial, puesto que lo que se somete a juicio no es un acto delictivo o ilicito en si mismo,

** Esto lo dispone el articulo 7 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.
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sino una actuacion politica desacertada o nociva para el pais. Recordemos lo que antes
escribimos referente al control politico. De ahi que el inicio del juicio politico dependa del
momento histérico que se viva, de los conceptos politicos vigentes, de la relacién de fuerzas

politicas, de la presion popular, de la conveniencia del mismo para los principales actores

politicos, etcétera. En otras palabras, el juicio o la exi ia de la resp bilidad politi
depende enteramente de la oportunidad con que se presente, quedando en manos de los

congresistas la total inic: para su comienzo.

JLa resp bilidad del Preside
Cuando leimos la expresion de Gabriel Zaid de que en nuestro pais el Presidente de

la Republica es "como Dios: creador de todo y responsable de nada", sinceramente la

amos d iado exagerada. Sin embargo ahora que hemos indagado un poco al

resp nos con Os que no estaba tan equivocado el ensayista.

A pesar de que, como ya indicamos, sc entiende por servidores publicos, entre otros,
los representates de cleccion popular, y que dentro de éstos es muy logico que se incluya al
Presidente, puesto que es electo directamente por el pueblo mediante sufragio universal,
libre y secreto, resulta que no es asi, y que ¢l mismo es un caso especial de los que regula el
Titulo Cuarto de la Constitucion

En efecto, el segundo parrafo del numeral 108 dispone que el Ejecutivo Federal,
durante el tiempo de su encargo., solo podra ser acusado por traicion a la Patria y delitos
graves del orden comdan. Por si fuera poco, al regular el procedimiento previo de suspension

de la inmunidad para proceder penalmente contra el presidente se establece de que a éste
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"sélo habra lugar a acusario ante la Camara de Senadores en los términos del articulo 110"

(Cuarto parrafo del articulo 111). Deb

estos pr p

a) Durante el tiempo de su encargo, lo cual quiere decir que durante seis afios, salvo
que el Presidente cometa un terrible crimen y se dé la extrafia circunstancia de que no cuente

con una mayoria fiel en el Congreso, aquél gobernara inexcusablemente, para bien.. o para

mal. O planteandolo diferente: ;Como despedir a un Presid

inepto? En nuestro pais esto,
-
B

p . es imposible. Formal

ademas de que puede resultar sacrilego e

no hay

que facili al pueblo la revocacion del mandato

sexenal que confirieron al candidato triunfador en la elecciones presidenciales.

b) Solo podra ser acusado por traicién a la Patria y delitos graves del orden comun.
Mucho se especuld al respecto de cuales podrian ser los delitos a los que hace referencia el
transcrito enunciado constitucional. Hoy en dia es el articulo 194 del Caédigo Federal de

Procedimientos Penales el que a la letra dice en su parrafo sexto: “se califican como delitos

graves, para todos los efectos legales, por afectar de manera importante valores
fand

fi ales de la sc

dad, los previstos en los siguientes articulos del Codigo Penal para

el Distrito Federal en Materia de Fuero Comun y para toda la Republica en Materia de
H Fuero Federal. ..” y a continuacion una larga lista de delitos, de entre los cuales destacan:
! homicidio por culpa grave {(art.60-3er parr.). traicion a la Patria (arts. 123-127); genocidio
(art. 149 bis); evasién de presos (art. 150 y 152), contra la salud (art. 194, 195 ler parr.,
196 bis, 197 ler parr., 198 la parte del 3er parr.), violacion ( art. 265-266 bis), extorsién
(art 390), tortura (art. 4 de la Ley Federal para Prevenir y Sancionar la Tortura), y mas.

Sin embargo queda la duda, iqué entendido el Constituyente Originario por *‘delitos

graves del orden comun™? Si atendemos a la evolucidn que tuvo el articulo 108
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constitucional a lo largo de estos afios nos daremos cuenta que aquél diferencid entre
“delitos oficiales™ y "delitos comunes" Los primeros son los que ahora podemos identificar
como causales de la exigencia de la responsabilidad politica o bien como actos u omisiones
que realizan los servidores publicos sefialados en ¢l primer parrafo del articulo 108 y que
redundan en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen despacho. De

esta manera se absolvidé a_priori al Presidente icano de toda clase de responsabitidad

politica. Seguramente esto motivo la expresion de Don Raul Cardenas de que “un rey no se

267

puede equivocar, ni el Presidente de México tampoco
¢) Aunque el Presidente fuera acusado de cualquiera de los delitos graves que ya
anotamos, esto no implica que deba ser desaforado como cualquier otro servidor publico y
puesto a disposicion de la jus!icia comun. De la lectura de los preceptos constitucionales se
infiere que el Presidente, aun si hubiese sido acusado de una violacién o de trafico y
posesion de estupefacientes o psicotropicos o por homicidio por culpa grave. debe ser
jusgado conforme al procedimiento previsto para el juicio politico
1.- La Camara de Diputados procedera a la acusacion respectiva ante la de Senadores,
previa declaracion de la mayoria absoluta del numero de los miembros presentes en sesion y
después de haber susianciado el procedimiento respectivo concediendo audiencia al
inculpado
2.- Conociendo de la acusacion el Senado. erigido en jurado de sentencia. aplicara la
sancion correspondiente mediante resolucion de las dos terceras partes de los miembros
presentes en sesion, una veg practicadas las diligencias correspondientes y con audiencia del

acusado

" Cardenas. Raul F. Responsabilidad de los_F

105 Pubillicos. Mexico Porrua. 1982 p. 403 194




3.- Las declaraciones y resoluciones de las Camaras son inatacables.

4.- Las sanciones consistiran en la destitucion del servidor pablico y en su inhabilitacion para

desempeiiar funciones, empleos, cargos o comisiones de cualquier naturaleza en el servicio

publico.

Se ve claramente que se disfraza de juicio politico uno que debe de ser totalmente

i judicial, puesto que corresponde al Ministerio Publico y a la Policia Judicial la persecucion

de los delitos y a la autoridad judicial la imposicion de las penas que éstos merezcan. ;Qué
objeto tendria que, por la comisién del delito de violacidn, el Presidente fuera destituido? En
otras palabras: debiera procederse primeramente al desafuero de éste, funcién a cargo de la
Camara de Diputados, con el fin de que “el sujeto [ el Presidente en este caso] quedara a

disposicién de las autoridades competentes [es decir las judiciales] para que actien con

arreglo a la ley.”. Si resultado del juicio penal correspondi se determi que el sujeto

que ocupo el cargo de Presidente de la Republica es inocente del delito que se le achaca, y si

aun corriere el periodo para el cual fué electo, el mismo debe regresar a terminar de cumplir
con su mandato, puesto que la separacion del cargo se llevo a cabo unicamente para facilitar
i su juzgamiento, pero de ninguna manera se realizd como sanciéon a una conducta
supuestamente delictiva

Consideramos que la Constitucion de 1857 fué menos desafortunada en este sentido,
§ puesto que en su articulo 103 sejalaba que durante el tiempo de su encargo el Presidente
s6lo podia ser acusado por los delitos de traicion a la Patria, violacidon expresa de la

Constitucion, ataques a la libertad electoral y delitos graves del orden comiun. Tal vez en

i la actualidad y en medio de la tendencia a "judicializar a la politica” pudiera operar la causal

4 segunda de las indicadas, combinandola con los mecanismos de soluciéon de controversias
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constitucionales y de acciones de i PR I

d que se pi én en el actual articulo 105
de la Carta Magna.

J)Rabasa 0 De la Supremacia del Poder Legislativo.

En el libro clasico "La C itucion y la Dictadura” Don Emilio, al realizar un agudo
A del funcic i de las instituci politi i del siglo pasado,
contrastandolo con el dicho de la norma constitucional, 16 i 1 lo si
“...el Presid reune el

de fuerza que le dan superioridad en la lucha con el
Congreso; dispone materialmente de la fuerza publica, cuenta con el ejército de empleados
que disponen de é€l, tiene de su parte el interés de los que esperan favores, y arrastra por lo

las pati populares, que sélo en momentos de agitacion intensa gana la

per lidad cc iva y casi anonii

de una blea legisl

iva; pero dentro del orden
constitucional.. 1a superioridad del Congreso es indiscutible por su sola facultad de dictar las
leyes a que la nacion entera y el mismo Poder Ejecutivo tienen que someterse. El peligro,

pues, de la invasion que altere la estabilidad de las instituci

estd principal en el
abuso que el Congreso puede hacer de sus atribuciones legitimas, por mas que esto parezca

paradéjico en nuestro pais, porque nunca hemos vivido bajo el régimen constitucional y, por
consiguiente, la prepondcrancia ha estado del lado del Ejecutivo.*.2®
Aunque el chiapaneco haga referencia a una situacién politica y a una Constitucién

que no son actuales, el comentario, en nuestra opiion, bien puede ser aplicado de forma

contemporanea.

% Rabasa, Emilio. La consti via

.cit. supra nota 56, p. 141
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IIL. SISTEMA DE GOBIERNO.

“Entendemos por sistema de gobierno la existencia de dos o mas detentadores del
poder, cada uno de ellos con competencia otorgada constitucionalmente y que al actuar

tienc obligacion de cooperar con el otro u otros en la itucion de la unidad

1 que se

manifiesta en la real estructura del poder politico de una iedad.”.?*® Continua diciend

el
tratadista mexicano que seran las relaciones entabladas entre el poder ejecutivo y el poder
legislativo las que determinaran el sistema de gobierno. Desde el segundo capitulo hemos
definido al nuestro como un sistema presidencial.

Para Juan Linz el presidencialismo se caracteriza por "an ive with iderabl

powers in the constitution and generally with full control of the composition of his cabinet

and the istration is el d by the people...for a fixed period of time and is not

dependent on a formal vote of confid by d ically el d repr ives in a

par . the president is not only the holder of executive power but the symbolic head of

the state and be dimissed

pt in rare cases of impeachment, between

elections.”.?™

Para Sartori un sistema es presidencial si, y sélo si, the head of the state (president)

(1) receives office by popular election, (2) during his preestablished tenure cannot be

dicch

ged by parli y vote, and (3) heads the government o governments, which he

w271

appoints.

% Carpizo, Jorge La Constitucion...cit. supra nota 19, p.271

2 Linz, Juan J. or Parli v D Does it Make a Difference?” en
ilure of i Estzdos Unidos. Johns Hopkms Umvers-ty Press. 1994 P. ]
' Sartori, Gi i. *Neith nor Parli Failu Presi ial

Democracy... m_ci_mnmp 106 197
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Como salta a simple vista es obvio que el nuestro ha de ser considerado un sistema

presidencial:

- Nuestro Presidente es Jefe de Estado y de Gobierno a la vez,
- es electo popularmente,

- para un periodo previamente establecido y “rigido~,

- no puede ser obligado a dejar el cargo por un voto de censura o de no confianza del

Congr , Cuyos miembros son el igual de manera

popular y directa,
-nombra y remueve libremente a los Secretarios de Estado y Jefes de Departamentos

Admnistrativos.

A ultimas fechas se ha abierto un interesante debate en torno a la conveniencia o

inco ia del si en cuestién para los paises latinoamericanos, como resultado de
la teorizacion de los fendmenos politicos conocid como ‘“transici politicas",
consistentes en ¢l paso de un gobiermo autoritario o d d. di ial a otro de

naturaleza democratica. Generalmente este cambio de sistema politico va aparejado de la

refundacion del Estado, que se traduce, cast

pre, en el establ de una nueva
constitucion y el cambio de modelo de desarrollo economico.

En palabras de Jaime Cardenas “la palabra transicion, a partir de los afios setenta se
comenzo a usar con mas frecuencia para significar los procesos de cambio de regimenes no
democriticos a otros que pretendian transformarse en democraticos.”.*”> Asi, se conocen

como transiciones democraticas las mutaciones politicas, econémicas y sociales que, a lo

largo de mas de¢ quince afos, se han presentado en paises tan disimbolos como Espaiia,

212 Card

Jaime. Tr icion_Politica_ y Cambio Co i i 1, cit. supra nota 160, p. 19
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Portugal, Grecia, Polonia, Checoeslovaquia, Corea del Sur, Brasil, Chile, Paraguay,
Argentina, y otros.

Hemos dicho que resultado de las reflexiones teoricas sobre las transiciones a la

se pr el deb &qué si €s ¢l mas conveniente para llevar a cabo una

)

tr icion feliz, el pr

ial o el parl. i0? squé ofrece una y otro? ;cuil es

el mas democratico? jcuil funci mejor? y i parecidas.

Nuestro pais inaugurd en 1977 una etapa que no concluye aan: la modificacion de su

sistema politico. Se ha hablado incluso de una “transicién i ". Los deb y

acuerdos partidistas referentes a la reforma del Estado, hoy en marcha, tienen como

principal punto in el recc irni de los bios que estan sufriendo y deben sufrir
las principales instituciones politi i ] Tal vez sea esto lo que se ha denominado
transicion i No lo sab , no es punto de investigacion de este trabajo. Pero lo

que si, es el debate que se esta dando, ya no sélo a nivel académico, sobre la viabilidad del

pr como si de gobierno més conveniente para nuestro pais. De ahi el

surgimiento de las dudas. ;Es que México necesita, en verdad, un cambio total de sistema de
gobierno? ¢Nos conviene mas un sistema parlamentario? Intentaremos responder.

) s o1 -

En primer lugar echemos un leve vistazo a las "d ajas del pr

Segun Linz la mas grave de éstas la constituye lo que é] denomina “la rigidez del
presidcncialismo"zu. Entiende por rigidez el hecho de que "both the president and the
congress are elected for a fixed term, the president's tenure in office in independent of the
legislature, and the survival of the legislature is independet of the president.”. Ademas, y

aunado a lo anterior, hay que tener ¢n cuenta que tanto el presidente como el congreso son

373 Lingz, cit. supra nota 270, p. 8



electos directamente por el pueblo, gozando ambos de una legitimidad democratica tal que,
en caso de que la mayoria del segundo represente una opcién politica diferente a la que
apoya el presidente y surja un conflicto entre ambos, se plantea la pregunta jquién, bajo

tales circunstancias, esta major tegitimado para hablar en nombre del pueblo: el presidente o

1a mayoria del congreso que se opone a su politica?

T do el caso chileno como paradi

el autor deja en el aire una advertencia: en
tal caso, y en virtud del impasse en el que cae Ii; funcion gubernativa, sélo hay dos .
soluciones: el sometimiento del presidente o el golpe de Estado. Allende no se sometid y

todos conocemos la historia.

Los argumentos de Linz contra el id

pr ial son cc d tanto que

consideramos que el objetivo principal de su trabajo citado constituye ese precisamente, el K
ataque total al sistema presidencial, olvidando casi la proposicion del parlamentario como un :

sistema mas adecuado, por mas democratico y menos riesgoso.

Definiti el det sobre el tema es apasic

y por demas fructifero. "La

distincién en tormo al tipo de régi presidencial o parl

rio, €s mas que una
discusion académica. Se trata de saber si en una democracia el régimen presidencial posce

mayores ventajas que el parlamentario...”.?”*

Sin embargo ¢s menester que a estas alturas reflexionemos y nos cuestionesmos

cual de las formas de gobierno es mas democratica? Pero previa a esta pregunta

d al deb

rar la teoria de la democracia con base en la cual habremos de

juzgar las mencionadas formas de gobiermo y a partir de ella aconsejar ( o desaconsejar)

reformas o cambios.

4 Cardenas, cit. supra nota 160, p. 171 200



En necesario partir de la base de una definicion de d ia para poder determinar
qué sisemna de gobierno es mas apegado a las reglas democriticas y cial es, en si mismo, o
puede llegar a serlo, mas recomendable. Es por cllo que debemos preguntarnos,qué es la
democracia?

Segun Bobbio puede existir una definicion minima de la democracia: “conjunto de
reglas...que establecen quién esta autorizado para tomar las decisiones colectivas y bajo qué
procedimientos.”.”’? Pero para esto se requieren de tres condiciones:

1.- El sufragio universal.(es decir l1a oportunidad de que todos los intereses sean presentados
como legitimos y cada voto tenga el mismo valor)

2.- La observancia, en la modalidad de la toma de la decisién, de la regla de la mayoria.(o lo

que es lo mismo, todas las opini se repr las minorias son escuchadas pero

corresponde a la opinién mayoritaria tomar la decision.)

3.- La consi en la indi bl i ia de alternativas distintas de eleccién y de

i o

seleccion.(en otras palabras, la democracia requiere de la existencia de distintos partidos

politicos con oportunidad de ganar las clecciones similares. medios de comunicacion

diferentes y divergentes, de donde los electores puedan ob 1a infor i0 ia

para formarse una opinion politica).

Cerroni, por su parte, nos iona que la d acia es "un comun denominador,
un conjunto de reglas que permiten comparar, confrontar e incluso escoger, entre posiciones
muy diversas.”.?’® Segun Cerroni las principales "reglas del juego” son sicte:

1.- La del consenso.

7% Bobbio, Norberto. El Futuro de la Democracia cit. supra nota 205, p. 14
¢ Cerroni, Umberto. Reglas y Valores en 1a_Democracia. cit. supra nota 201, p. 191



2.- La de la competencia.

3.- La de la mayoria.

4.- La de la minoria o regla de la alternancia.
5.- La del control .

6.- La de la legalidad.

7.- La fundamental: la de la responsabilidad (de todos los hombres, consistente en la

»
comprension de que la importancia de las otras scis radica en estar todas juntas,

construyendo un sistema democratico).

En otra parte este ultimo autor comentado establece que las mencionadas reglas

forman parte de un "paquete” mas amplio, constituyente historico de la democracia.?” Este

1 ,enfs
paq se P con e

sobre la soberania popular” y "la igualdad de las
condiciones de ejercicio y participacion®. Es factible reunir estos elementos en una formula

que comprenda el Estado de Derecho, el sistema representativo y un sistema de valores
igualitarios.
De los dos primeros se puede decir que son compe "té " de la 1l d

"ingenieria constitucional”. Centremos nuestra atencién, no obstante, en el tercer elemento,

el sistema de valores igualitarios. Este "oscila entre un maximo de for

o yun

de infor " y €sta oscilacidn "permite refluir 1a democracia moderna hacia formas de

puro control juridico de las decisiones sin prestar mucha atencién a la construccion y el

contenido de las decisiones, no solo hacia formas de pura ial

ocializacién Smica que
puede incluso resucitar la discriminacion juridico-politica de los individuos.*.2™®

" Cerroni, Umb Politica. Método, Tegrias, P. Suj i v C: ias, cit.
supranota 211, p.47

¥ Cerroni, cit.supra nota 201, p.48
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El debate parlamentarismo vs. presidencialismo se inscribe en lo que podriamos

llamar "construccion de las decisiones" de la colectividad. Por lo que toca al contenido de

las mismas, es claro que el mismo dependera de las esp ivas, objetivos o fines que
persiga una sociedad y su Estado. Segun Jellinek empiricamente es imposible establecer
relacion de causa a efecto entre los fines de un Estado y los actos realizados por el mismo.

Sin embnrgo, consideramos que toda decision que el Estado tome en ejercicio de las

funciones que le son propias deben tener como parametro de calificacién (efici ia/eficacia)

los fines historicos del mismo. De lo contrario se corre ¢l riesgo de concentrar cada vez mas

n en los pr

1,

de corto plazo, de la coyuntura y de las urgencias

"técni ", i que después se red a probl de decisio "y, por tanto, de

desplicgue: a problemas de poder puro.”.2™

El hecho de examinar el sistema de la politica como "si de puro pr dimi >
juridico ("reglas del juego™) o como sistema de técnicas para abatir al adversario e imponer
decisiones...0 bien para distribuir autoritariamente valores normativos o, en fin, como
mercado entre fuerzas organizadas que cambian poderes propios contra consenso ajeno”2*°
da por resultado la restriccion de la atencién, tanto de la accion politica como del
conocimiento politico, "sobre el sistema de los medios, hasta invertir la relacién entre
aquellos tipicos medios, en los que consiste la politica, y el sistema de la reproduccién social
humana, en la que consiste el fin laico de la moderna vida asociada.”.**

En otras palabras: la politica y la teoria politica se han sumergido tanto en cuestiones

meramente procedimentales que parecen perecer ahogadas por la incrible cantidad de

¥ Cerroni, cit.supra nota 201, p. 119

%0 Cerroni, cit.supra nota 201, p. 120
E)

Cerroni, cit.supra nota 201, p. 119 203



1, “gécni

pr " que se le pr al poder politico, olvidando asi la finalidad de la

titularidad y ejercicio del mismo.

Se busca el sistema de gobierno mas democratico. Pero ;mas democritico para qué?
(En que sentido debemos entender esa mejoria democratica? Asi debemos, de nuevo,
preguntarnos, si la democracia es un conjunto de reglas técnicas para alcanzar fines, ;cuales
deben ser los fines de la democracia mexicana? Para responder a esta interrogante no es
menester ir a los grandes centros académicos de! mundo. Nuestra actual Constitucion,
expresamente, indica los fines del proyecto nacional, mismos que determinaran los objetivos

de la actividad estatal (articulo 26) la cual habra de tener como objetivo principal el

blecimi

de un “si de vida fundado en el cc

e mejorami ccondmi
social y cultural del pueblo.” (numeral 3).

Cierto, no podemos sacrificar las principales "reglas del juego" democratico en aras
de la efectividad del sistema. Esto ya se hizo y demostrd su inaplicabilidad. No se puede

olvidar la democracia para lograr la justicia social. En nuestra opinién, la democracia

mexicana, a 1a que tantos tanto aspiramos, debe tener como finalidad, informandose
directamente de lo que expresaron y continan expresando “los sentimientos de la nacion™,
el derecho del ser humano a crearse un vida propia de a acuerdo con su propio gusto y

proyecto; sin embargo para llegar a este punto culminante de nuestra civilizacion es

necesario resolver primero problemas tan apremiantes e impostergables, como la
erradicacion del hambre, la construccion de viviendas dignas y sufici

la

ion del

> o el establ

o de salarios “suficientes para satisfacer las necesidades
normales de un jefe de familia, en el orden material, social y cultural, y para proveer a la

educacion obligatoria de los hijos.””. En este sentido la cuestion del “cédmo™ es tomada la
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decision se torna un tanto superflua. Pero no caigamos en la posicidon contraria de justificar
los medios en tanto la consecucion del fin.

En la actualidad somo testigos de la concentracion, lo hemos dicho ya, de facultades
y atribuciones estatales en el érgano ejecutivo del Estado. Lo mismo en los sistemas

parlamentarios que en los presidenciales es el jefe de gobierno el que tiende a predominar

sobre el congreso o parl >. Las difer entre presidencialismo y parlamentarismo

son cada vez menores, los reasgos esenciales de cada uno de estos sisemas empiezan a

confundirse y mezclarse. Hoy, en gran parte de los Estado del mundo, el Ejecutivo gobierna

y el Legislativo controla, sean regimenes presidenciales o parlamentarios.

En nuestro pais ¢s claro que el debate esta por dar sus mejores frutos. No por ello
debemos dejar llevarmos por modelos extrafios a nuestra historia y nuestra realidad. Nuestro
sistema de gobierno ha de continuar siendo presidencial, aunque con modificaciones
encaminadas a reforzar el papel del Congreso de la Unidn en el proceso politico del Estado y
controlar mas y mejor los actos del Presidente. Razones para ello:

a) A lo largo de la historia nuestro pais ha contado siempre con sistemas de gobierno en los
cuales el papel del cjecutivo es fundamental, nuestra historia ha sido marcada por la
intervencion de los prohombres que han ocupado la presidencia.

b) Nuestra cultura politica nos orilla a realzar la figura, un tanto cuanto paternal, del hombre
de y con poder, no tenemos tradicion alguna en las practicas politicas del sistema
parlamentario, que por otro lado. es un producto de la evolucidn politica de los pueblos,
esto no significa que constituya un estadio superior de organizacién politica, sino que,

simplemente, es una forma de orpanizar a las instituciones del Estado.

205



<c) El sistema de partidos con el que cuenta nuestro pais es poco propicio al

parlamentarismo, donde se requiere la existencia de partidos politicos disciplinados y
altamenta organizados, de los que carecemos en México.

Por estas razones es necesario conservar nuestro actual sistema de gobierno, que,

tedricamente, todavia puede responder a las espectativas nacionales y cubrir la gran deuda

con la sociedad. Al fin y al cabo, consideramos nosotros, lo importante para los mexicanos

o

no es un tipo u otro de gobierno, sino simplemente mejor gobierno.

IV. SISTEMA DE PARTIDOS.

Hemos hecho un apretado r de los principal

equilibrios entre el Presidente y
el Congreso de la Unioén. Aunque en Ia practica es el primero el que ha dominado la escena

politica estatal y el que ha ecli do en sus fi

al resto de los poderes piblicos, en la
teoria, segun la letra de la Constituciéon, debiera ser menor la libertad de que goza en su

actuar. Barreras a esta libertad, el texto constitucional establece varias, aunque no todas son

1 d a la realidad. Especi el Congreso, hemos visto, esta suficientemente

facultado como para marcar un alto al poder presidencial. Sin embargo no lo ha hecho, jpor
qué?
Evidéntemente la estructura constitucional de nuestro Estado no es perfecta. Pero de

esa imperfeccion no podemos derivar, por lo menos no directamente, el defectuoso

funci i del

. L.a Carta Magna establece un armazon estatal clasico, mismo que

con el correr de los afios ha ido sufriendo modificaci

ias. Pero tal armazén, tal
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estructura se difi ial

al en que comi a "funcionar". Dicho en
palabras ya reconocidas: "El grado de separacion de poderes depende mucho mas del
sistema de partidos que de las disposiciones previstas en las Constituciones. " 2%

No deb t N Tusi en la estructura constitucional de nuestro

Estado, la falla del mismo. No restrinjamos nuestro campo de diagnéstico. Como pueden
haber notado los lectores a lo largo de este trabajo, las disposiciones constitucionales
prevén, como alguien ya lo dijo, no un sistema de divisiéon o separacion de poderes, sino uno
de colaboracion entre los mismos. Sin embargo tal colaboracion se ha presentado en la
practica de manera deformada, puesto que colaboracion implica respeto mutuo y, sobre
todo, suficiente autonomia politica entre los érganos colaborantes.

En nuestro sistema politico la norma constitucional no ha sido la regla. Y no lo ha
sido por un simple hecho: el fenémeno conocido como sistema de partido hegeménico. Este
“‘fendémeno™ no se ha presentado Unicamente en nuestro pais, pero es evidente que es aqui

donde mayor continuidad ha tenido. Este sistema de partido hegemonico ha venido

sufrinedo una seric de modi iones desde di

dos de los afios ochentas. Para algunos
anlistas esta por demas hablar ahora de partido hegeménico, dados los ultimos resultados
electorales tanto a nivel federal como estatal; se opta por denominar al actual como sistema

de partido dominante con un formato tripartidista®®® o, mas graficamente, como un “tripié

inestable™.2*?

*2 Duverger, Maurice. Los Partidos Politicos. México. Fondo de Cultura Econdémica. 1972 p. 419

™3 fujambio, Alonso. “La evolucion del sistema de partidos, 1988-1994" en Elecciones, Dialogo v
Reforna.México, tomo 11,1994, p 72

™4 Silva-Herzog Marquez, Jesus J. “'El sistema de pantidos después del 21 de agosto™ en Elecciones,

Diidlogo v Reforma. op. cit. uit. nota, pp.161 ss. 207



La existencia, a lo largo de mas de sesenta afios, de un casi-tinico partido politico

que dominaba (0 era dominado desde) tanto las Camaras como la Presidencia de la

Republica, aunada a la casi-inexistancia de una oposicion “real” que pusiera en peligro la

> de la

simbiosis existente entre el partido y el Estado, modificé fatal el fu

estructura constitucional del propio organismo estatal. Debe quedar bien claro que una cosa
es colaboracion y soporte reciproco entre un gobierno y una fracciéon parlamentaria, de
preferencia la mayoritaria; pero lo que sucedid en nue';lro pais fué una total confusion entre
el partido y el Estado, incluyendo al gobierno, la administracion publica federal, las Camaras
del Congreso, y diversos organos técnicos.

Debemos entender que la importancia de la oposicion politica, “como elemento

integrante y conformador de la vida politica™**

radica precisamente en que ha de convertirse
en la opinion divergente que, por un lado, “legitime™ al sistema y al gobierno en tanto
ganador “legal” de las elecciones, y, por el otro, sirva de contrapeso, controle, vigile el
accionar de la mayoria y/o del gobierno, constituyéndose en un elemento esencial de la
democracia. Se distinguen ya dos funciones principales de la oposiciéon, una activa,
*“destinada a controlar y limitar la acion del gobierno, y otra pasiva, dirigida a la sustitucion
del equipo gobernante.™. 2*¢

Lamentablemente en nuestro pais, hasta hace aproximadamente ocho afos, las

posibilidades de que la oposicién cumpliera cabalmente con sus funciones (que son de

interés puablico) de controlar y prepararse para gobernar, eran escasas, casi nulas. Una

S De Vega, Pedro. Estudios Politico-C: i i ] Meé . Universidad Nacional. 1987, p. 9
**¢ Cardenas, Jaime. “las Fi de la Oposicion y su R 1} Juridica® en Memoria del

Coloquio b3 Oposicidn Politica en México. ' Anuario Jundlco XVIIL.Mé Universidad N. 1

1991, p.61 208




legislacion electoral defectuosa y, sobre todo, la inequidad en las condiciones en que se

desarrollaban (y se si desarrollando) los icios impedian una correcta representacion

en las Camaras de la oposicion, dando a nuestro Congreso la apariencia de ser una

institucion “soporifera”.

No es poca la tinta que ha corrido en torno a la supuesta "debilidad” del Congreso.

Por €j lo, para M 1 Ge alez Oropeza las causa principales de la misma son:

; 1.- La disciplina de partido entre sus miembros.

g 2.- La precariedad de los recursos asignados.

:f 3.- Prohibicion para reelegirse en el periodo inmediato.

; 4.- Falta de ¢jercicio de sus atribuciones.®*’

| En nuestra opinién el ultimo punto mas bien es resultado de la combinacion de los
otros tres. El debilitamiento del Congreso de la Unidn obedece, precisamente, al no ejercicio
de las facultades que la Constitucion le otorga, puesto que la mayoria priista ha estado
siempre al servicio de las indicaciones del “Seiior Presidente™, 1o cual no deja de ser normal,
pero combinado con la poca efectividad que habian tenido los partidos politicos de

oposicion redundaba en una total dislocacion de nuestro régimen constitucional.

Lo anterior no es ninguna novedad. Ya antes, Daniel Cosio Villegas habia escrito

que “teori e la subordi i6n del poder legislativo al Presidente es explicable, pues la

mayoria parlamentaria esta compuesta por miembros del parntido oficial, cuyo jefe supremo

H " G alez Oropeza, M 1. "¢Que hacer con el Congreso de la Unién en México?” en mori
detl 111 C: 1t icano de D ho Const i 1. Mé . Universidad Naci 1. 1987 ¢.
I p. 953
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es el presidente de la Republica, ain cuando formal o abiertamente no aparezca como

tal =238

Utilizando una mejor técni recié

Alonso Lujambio nos ha ofrecido un
razonamiento del origen de la precariedad funcional del Poder Legislativo. Segin dicho
autor ésta se explica por un conjunto de variables:

a) Un solo partido politico penetra las arenas constitucionales ejecutiva y legislativa.

b) El liderazgo de dicho partido no reside en su bancada parlamentaria, ni en su comité
ejecutivo, sino en el Presidente de la Republica en turno.

c) La prohibicion de la reel ion i di

a de los congresi mexi >s. 2%
+Como se entrelazan las variables? Sencillo: los diputados y senadores “"desean en

general hacer una carrera politica, y como el principio de no reeleccion les impide ocupar el

mismo lugar en el Congreso por mucho tiempo, se sienten obligados a distinguirse por su
lealtad al Partido y al Presidente para que, después de servir tres aflos como diputados,
puedan pasar en el senado otros seis, y de ahi, digamos, otros tantos de gobernadores de sus

respectivos estados o alcanzar un puesto admnistrativo importante.”. **

En opinidn de José Fr Ruiz Massieu, destacado militante priista, las

relaciones institucionales entre el Congreso y el Presidente se ven modificadas por el hecho

de que el Partido Revoluci 10 Instituci 1

va la mayoria absoluta en la Camara de

Diputados, obtiene la casi totalidad de los escaiios en la de Senadores y ha triunfado en

Cosio Villegas, Daniel. El si politico cit. supra nota 68, p 29
2 Lui ;

Alonso. Fed i y C en el big politico en_México. Meéxico.
Universidad Nacional. 1994 p. 167
™ Cosio Villegas, cit. supra nota 68, p. 29
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todas las elecciones presidenciales. En su opinid

este fendmeno "deja sentir su impacto en

las funciones nominales det Congreso” por la introd ion de dos ingredi

1.- la disciplina del partida, y
2.- la solidaridad enire los funcionarios priistas aunque pertenezcan a poderes distintos,*!
Lo anterior se complementa, segin el autor, con "la vigilancia que debe ejercer el
partido mayoritario sobre los funcionarios priistas, a efecto de que se asegure la congruencia
entre el cjercicio del poder publico y la plataforma partidaria.”.”?
Pero el hecho de que el gobierno y la mayoria en el Congreso pertenezcan al mismo

partido no debe espantarnos, puesto que ¢s lo normal en cualquier democracia electoral

iva. Como tambié

es normal que, como actualmente sucede en Estados Unidos, el
Presidente y la mayoria del Congreso militen en partidos distintos. Es decir, cada uno de los

arganos politicos estatales es ind di de los d

P

en lo que toca a sus decisiones.

“Sin embargo, esta formulacio de indudabl lid

juridica, no excluye la posibilidad

politica de que distintos poderes u drganos scan ocupados mayoritari

por un
partido...y que, en tal eventualidad, la voluntad que promueve las decisiones atribuidas
juridicamentea tales organos no radique en ellos mismos, sino en un centro decisorio

institucionalmente extraiio”, o sea el partido.”?

En otras palabras, la deformacion de nuestro régimen constitucional no deriva tanto

de la per a un mi

partido lo mismo de la mayoria ¢n el Congreso como del
Presidente de la Republica, sino que es consecuencia directa de sesenta afios de existencia de

un precario sistema de partidos, en el cual las funciones de la oposicion no fueron realizadas

' Ruiz Massieu, José F El Parl
2 Ibidem

% Garcia Pelayo, Manucl._El Estado de Partidos. Madrid. Alianza-Editorial. 1986 p. 186 211

. eit, supra nota 206, p. 50




porque practicamente jno habia oposicion! Tomemos en cuenta que un congreso o
parlamento vigorizado *“y con operacién eficiente facilita el desmontaje del autoritarismo de
1os Ejecutivos o de los partidos unicos o hegemaonicos y evita su restauracion...”. ™
Definitivamente Ruiz Massieu expresa de manera excelente la revaloracién que debe
hacerse sobre nuestro Congreso, puesto que escribi® que “no se registra transicion
democratica duradera y auténtica que no haya reclamado la reevaluacion de la instituciéon

parlamentaria y de los partidos que la conforman y Ie dan vida"***de los cuales son parte

ial los de

fol

En el caso

la infk ia del si de partido hegemodnico ha sido
grandisima, pero no la Gnica. Aunada a la “debilidad" del Congreso para limitar al
Presidente, podemos encontrar, entre otras causas del "desequilibrio” del poder politico en
Meéxico, hechos como:

a) Falta de un verdadero sevicio civil de carrera en la administracion publica.

b)"Politizaciéon" de 6rganos de control "técnico” del Poder Ejecutivo, c?mo la Contaduria
Mayor de Hacienda, la Contraloria de la Federacion, la Procuraduria de la Republica, entre
algunos de éstos.

<) El enorme y creci centr: politico, admnistrativo, econdmico y social.

d) La precariedad de los recursos financieros otorgados a las entidades federativas y a los
municipios.

€) Poca efectividad y legitimidad de la legislacion electoral, que redunda en un descrédito del

sistema de partidos.

¥4 Ruiz Massieu, José Francisco. *La Construccion Democritica™ en Textos, para ¢t Cambio No,
13, México. Miguel Angel Porria. 1994, p.22
** tbidem 212



f) Falta de voluntad politica de los miembros de la mayoria del Congreso para ejercer

. facultad.

sus

g) Imposibilidad de que los diputados y scnadores resp politi frente al
electorado, puesto que al no existir la posibilidad de que se presenten a la proxima eleccion,
como dirian los laboralistas, no gozan de "estabilidad en el empleo”.

h) El poco apoyo que r los repr: populares arriba mencionados, de manera

institucional. Es decir 1a falta de personal permanente de asesoria técnica y legal que apoye

la labor de los y senadores.

Como resalta, el sistema de patidos en nuestro pais no ha contribuido a funcionalizar
la "separacién constitucional®” de los poderes federales. El cambio radical que aquél esta
sufriendo en nuestros dias modificara sin duda las relaciones que se presenten entre el
Congreso y el Presidente. En este tenor, las elecciones federales del afio venidero, donde las
posibilidades de que sea la oposicién la que domine las Camaras del Congreso, seran no soélo
una prueba definitiva para una legislacién clectoral ain no definida, sino también nos
brindaran la oportunidad de poder experimentar un nuevo trato entre los principales érganos
politicos del Estado mexicano. En efecto, podemos experimentar por primera vez como
realmente “‘funciona™ nuestro sistema, ya que las condiciones en las que esto ocurrid en el
pasado imposibilitaron la adecuada aplicacion de la norma constitucional a la realidad.
Esperemos hasta que nuestro régimen demuestre su ineficacia por su incorrecto
funcionamiento, pero dejémosle “funcionar™, no lo asfixiemos. Si llegado el caso se
comprueba que realmente nuestro disefio institucional es inadecuado seremos los primeros

en clamar por el cambio, pero antes permitamos que nuestra Constitucion se aplique.
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CONCLUSIONES. |

PRIMERA.- La teoria de la division de poderes, cuyos origenes se remontan a

Locke y M quiecu, fué resultado de un progresivo desarrollo de la politica y el derecho.

Se ided como freno a la autoridad del Estado, teniendo como doctrina informadora la de la
»

diad.

cc ion y pr proteccién de los derechos inherentes a la persona humana. Dicha

teoria se convirtid pronto, y gracias a la Revoluciéon Francesa, en la piedra angular del

itucionalismo occid 1 “"clasico". De hecho la teoria cc

or

tiene su fuente en la aplicacion, licacién y mejorami > del
and balances.

SEGUNDA.- La division "clasica® de poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial)

de los

resp a las P ivas histéricas de muchos paises. Pero la aparicién de 6rganos

estatales y sociales distintos a los indicados, modificaron de hecho la relacién tradicional

existente entre los mismos. Tanto el d olvi > de la administracion publica, con su

muy especifica y técnica funcion de "¢j " o "ad

rar”, como el surgimiento de los

modemnos partidos politicos influyeron en la estructura y funcionamiento del aparato estatal.
Paulatinamente el armazén del Estado, asi como la manera en que actuaba, sufrid

mutaciones casi imperceptibles. Actualmente somos testigos de una paulatina concentracion

de facultades constituci les y metaconstituci les en el 6rgano ejecutivo. Este fenomeno

se presenta en todo el orbe y responde a causas muy variadas, entre las cuales podriamos

la globali io drmi politi y social, la tecnificacion de la actividad

administrativa y gubernativa, la necesaria rapidez y especificidad de la legislacion, etc. Lc::2



anterior nos lleva i al repl i de las funciones del Estado y su

redistribucién entre los distinto 6rganos constitucionales.

TERCERA.- Nuestro pais, seguidor de la mas rancia tradicion de la Teoria de la

Constitucion, adoptdé desde sus primeros d

o itucionales, la division de

poderes como un disefio institucional para prevenir y evitar los abusos del poder estatal.

A

no sin al pci el Estado i > si e ha cc d

para el

cjercicio del poder publico, con tres Organos, el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial. En

nuestra actual Constitucion, la de 1917, tal distribucion estd prevista en el articulo 39. Sin

embargo en la practica ha resultado que el Presid de la Republica ha tenido, siempre,

una influencia total sobre el resto de los érganos 1 principal

cual ha derivado en la preponderancia del primero sobre el segundo.

el Legislativo, lo

CUARTA - Sin embargo, esta preponderancia del Presidente no es resultado

unicamente de los hechos cotidi El mi C

y Originario tuvo en mente, al
momento de hacer la actual Carta Magna, la existencia de un Poder Ejecutivo vigoroso,
fuerte, predominante. Pero al diseflar un Estado en el cual el organo politicamente mas
favorecido fué el Ejecutivo, lo que se pretendiéd fué convertirlo en el instrumento ejecutor de
las distintas medidas protectoras de los sectores sociales mexicanos menos favorecidos. Si la
Constitucién resulté ser un gran programa de reformas sociales, quien las habia de llevar a
cabo seria el Presidente. Sin embargo la creciente burocracia estatal comenzo a hacer dificil

tal labor. Y por otro lado, la fundacion de un partido politico d di dir

del

Estado y cuyo principal objetivo cra “raci i

" la encarnizada lucha por el poder, fueron

modificando sustancialmente nuestro régimen de gobierno.



QUINTA.- Nuestro régimen de gobierno establecido en la Constitucion fué i
formalmente observado y do. Pero facti hechos como la imposibiliélad de :

T ién de los

os del Congreso de la Unién, 1a faita de apoyo material y técnico a
los mismos, la militancia de casi todos en un mismo partido politico, al cual el Estado

apoyaba y del cual era jefe supremo el Presidente de la Republica en tumo, la casi

inexistencia de los partidos politi di al 1, su precaria representacion en la !

Camara de Diputados, el establecimiento de un Estado paternalista y proteccionista, que a

todos cobijaba bajo el manto gracioso del presupuesto federal, la buena marcha de la

economia y el cr de las

ivas de ia sociedad, asi como una incipiente pero i
prometedora justicia social, entre otras, fueron las bases sobre las cuales el sistema de

gobiemo de nuestro pais se alterd tc

practi quien gobermaba y decidia,
quien ad aba y legislaba, quien teci

las pautas a seguir en el pais y la ejecutaba
cra una sola persona, el Presidente.

SEXTA - Este sistema antidemocratico de gobierno se legi o

5> ante la sociedad

por los avar logrados mediante el mismo: el establecimiento de una paz social,

el continuo mejoramiento econdmico y social de la mayor parte del pueblo mexicano, la
creacidn de apetitosas expectativas de desarrollo, etc. Casi nadie cuesti ba el defe >

funcionamiento estatal, puesto que los resultados del mismo eran aceptables. Nuestra

sociedad fu¢, pues, comodina y conformista. Aceptéd deshonrosamente el sacrificio de una
forma democritica de gobernarse por la cc i6n de una pr dida justicia social. Si en

una frase se puede sintetizar la forma de pensar de millones de mexicanos de aquella época

{1940-1968), seria en 1a de que el fin justifica los medios.
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SEPTIMA.~ E| reclamo democritico surge en el momento que el Estado mexicano

empieza a verse imposibilitado para cumplir con multiples compromisos que habia adquirido

con la sociedad. El agc i del delo econdmico fué el comienzo del ocaso del
presid iali i Las reiteradas crisis econémicas que nuestro pais ha sufrido
desde diados de la década de los han dejado en claro para todos los mexicanos

que varias de cllas bien pudieron haberse evitado si quien tuvo la responsabilidad de decidir
no hubiera sido solo uno: el Presidente. En 1982 se cierra una ctapa en la historia de

N i PRYS

. i el entonces Presidente José Lépez Portillo, en su histérico sexto

informe de gobiemno, pidié perdon a los millones de i d ificados por los errores

de un sistema presidencialista de gobiemno, ¢l Estado no habia podido cumplir con sus

compromisos. Se comprobaba ;' que también los presid de este pais se
equivocan.
OCTAVA.- E! creci desprestigio de la institucion presid. ial no cesd en el

mandato de Miguel de la Madrid. Sin embargo éste aun pudo contener las muestras de
descontento y s¢‘:rvirse del viejo sistema para gobernar y transmitir el poder a quien daria la

puntilla al tradicional sistema politico i . Carlos Sali Durante su sexenio la

Presidencia de la Republica sufrié un gran desgaste politico, el cual se reflejé incluso en la

relacién con el partido de Estado. El desprestigio se convirtié en debilidad institucional,

que fué habil disfrazada, puesto que el prestigio y reconocimiento del que gozd
Salinas durante bucna parte de su mandato fué de él como individuo no del Presidente como

organo constitucional. Por si fuera poco los | bl imi > del fatidico aiflo de

1994 influyeron en que el did. dor en las cl i id iales de ese afio,

e e e N i



Ernesto Zedillo,-abanderado. priista, se convirtiera en un Presidente sumamente débil, rehén

de disti grupu los politi con grandes i econémi y politi

NQOVENA - Desde los tiempos de Miguel de la Madrid se comienza a hablar en
nuestro pais de una reforma del Estado. Pero inicialmente se utiliza esta expresion para

referirla a las modificaciones que en materia omica se i a aplicar. Aunque la

expresion comenzo a ser utilizada ya en materia politica a diados del jo salini no

es sino hasta enero del 94 que toma la di ién que \!

tiene. A partir de la

suscripeion de los llamados "20 Compromisos con la Democracia® por la casi totalidad de

los did. presidencial la idea de que ¢l Estado debia de ser modificado en su
lidad i dé la cab de los mexicanos. Desde entonces a la fecha los principales

1j politi ionales se han dado a la tarea de llegar a puntos de acuerdo en la forma,
los tiempos y la naturaleza de las difi i que se pr den hacer al organi tal

mexicano. Como punto principal de la agenda para la reforma se encuentra la cuestion del

> de las retaci entre los distintos drganos 1 principal entre

el Ejecutivo y el Legislativo. Aqui se incluyen temas como el fortalecimi de éste Olti

el control sobre el Presidente, el diseiio de un adecuado sistema de partidos, entre otros.
DECIMMA.- La Constitucion de 17, en cfecto, establece un sistema de gobierno en el

que el Ejecutivo es el o6rgano estatal que cuenta con mayores atribuciones y

responsabilidades. Existen razones historicas para ello. Pero la Carta Magna no deja en
entera libertad al Presidente para hacer su voluntad, para hacer y deshacer; los medios de

Iy en

control sobre éste estin adecuadamente asentados en el texto consti
legales. El disefio del Estado que nos gobierna en la teoria esta bien hecho. Y decimos en la

teoria porque en la practica ha fallado. Pero no ha fallado por defectos “estructurales” sino
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P
;
|
'

por un funcic » "viciado". La exist i

o".

de un partido h énico d di del

B P

Estado y supeditado a las directrices que marque el Presidente en turno ha alienado
totalmente la forma deé gobierno en nuestro pais. Si el Ejecutivo no ha encontrado limites a
su ejercicio, ni controles a su actividad es porque quien esta llamado, en primer lugar, a
limitarlo y controlarlo, el Congreso de la Unién, ha estado dominado por una n‘myoria
demasiado "servicial® para con quien es el jefe, no sélo del partido sino de todo el Estado.
En otras palabras: no podemos decir que el disefio constitucional para evitar la
concentracion y abuso del poder publico ha fallado, lo que seria mas correcto afirmar es que
el sistema de partidos en México ha desfigurado la Constitucion. Mientras no se establezca

un sistema competitivo de partidos la democracia i tardara b

en aparecer.
DECIMOPRIMERA.- Pero un adecuado y funcional sistema de partidos politicos

no es la Gnica medida que se debe esperar para reformar nuestro régimen presidencial. La

administracion publica federal debe dejar de ser considerada como botin de los politicos. Si

algo ha de caracterizar a toda administracion es su profesi 1i y pecialidad. En

nuestro pais aun se considera como "buen politico” a aquél que brinca de una Secretaria de
Estado a otra, a aquél que nunca deja de "estar fuera del presupuesto” del Estado. Los
politicos que reclama nuestra sociedad deben serlo de tiempo completo, no burécratas
metidos a la politica o politicos trabajando de burécratas. Se hace necesario, pues, ¢l
establecimiento y observancia ecstricta de un servicio profesional de carrera en la
administracion puiblica federal. De csta manera se evitaria en lo posible la existencia de
“todologos™ que lo mismo dirigen un fideicomiso publico que un banco estatal, o que en un
sex;:nio son subsecretarios de energia y al siguiente encargados de la educacion publica.

Propondriamos que al frente de cada Secretaria de Estado estuviere un politico designado
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!
|

3

fibr por el Pr pero que a partir del nivel de subsecretario para abajo la

1 en la

Carrera pr

d 4 . a
P

corresp seria la base sobre la que se

determinara a la persona que pe todo p enla racion publica.
DECIMOSEGUNDA.- Se deben modificar las condiciones bajo las cuales funcionan
los principales controles técnicos del Estado, es decir se debe dar plena autonomia a la
Contaduria Mayor de Hacienda, con el fin de que efectivamente contabilice y fiscalice la
actividad de todos los organos estatales. Bien se podria designar a su titular de manera
parecida y bajo los mismos requisitos que la Constitucién establece para ¢l caso de los
ministros de la Suprema Corte de Justicia, gozando inclusive de las llamadas “garantias
judiciales”. La Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo no desapareceria
necesariamente puesto que es un control intraorgénico del Ejecutivo federal, por lo tanto tal
vez la tnica propuesta seria la de que el nombramiento que para ocup-ar su titularidad
hiciera el Presidente requiriera la ratificacion de la Camara de Diputados o del Senado.
DECIMOTERCERA.- En lo que se refiere al reforzamiento del Poder Legislativo,
principalmente en su labor de control sobre el Ejecutivo, consideramos que la reforma
constitucional que impidio la reeleccion inmediata de 1os legisladores bien pudo haber tenido
una razdn historica, sin embargo esta ha dejado de existir, actualmente las condiciones
socio-politicas nacionales estan dadas para que los congresistas mexicanos tengan

1 B a3 d &

oportunidad de presentarse a una nueva 16T de que hayan

concluido su mandato, es decir, es tiempo de dar la oportunidad a los ciudadanos para que

califiquen directamente la actuacion de sus repr liti Obvi que esto,

P
como todo, conlleva riegos. El primer paso para reducirlos en este caso seria la

determinacion de cudles son los legislad

res que pueden buscar la reeleccion, iacaso todos?
2
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iunicamente los electos por el principio de mayoria relativa? Sinceramente consideramos

que debiera, inicialmente, permitirse la reeleccion de los legisladores el por el pri

mencionado.

DECIMOCUARTA.- El Congreso de la Unidn debe dotarse de un conjunto de
asesores juridicos y técnicos permanentes quc brinden apoyo institucional a sus miembros,
independientemente del partido al que pertenezcan. De esta manera se pretende terminar con
la pretendida "desventaja” del Poder Legislativo respecto del Ejecutivo en lo referente a los

.

para lir ad d con su funcién. Propondriamos el establecimiento del

servicio civil de carrera en el Congreso, es dccir, dentro del cuerpo legislativo se

laria la creacién de un conjunto de servidores publicos dedicados al auxilio directo

de los legisladores en las mas diversas tareas, desde los asesores parlamentarios hasta los
secretarios de oficina.
DECIMOQUINTA.- El Congreso de la Unién debe darse una ley organica

actualizada, contemporanea con la etapa histérica que se vive ahora, en la cual se establezca

(onsl. I dedi

un do a la discipli 1

ia que deben observar celosamente

par]
los congresistas mexicanos en el interior del recinto parlamentario y en el desarrollo de sus
labores como legisladores.

DECIMOSEXTA.- La obligacidn presidencial de informar anualmente al Congreso
de la Unién del estado que guarda la administracion publica asi como la facultad del segundo
tanto para citar a los secretarios de despacho como para formar comisiones de investigacion
son los mecanismos de control politico y administrativo mas representativos de nuestro
sistema de gobierno presidencial. Sin embargo es necesario que los mismos sufran ciertas

raodificaciones en aras de incrementar su efectividad y acoplarlos a las nuevas costumbres
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liti y itucionales que se esta imponiendo. En primer lugar se debe considerar al

| 4

informe presidencial mas que una mera manera de que el Congreso obtenga informacion; su
formato y desarrollo se ha configurado de tal manera que es necesario considerarlo como un
acto en el cual el Presidente como Jefe de nuestro Estado concurre a la apertura de las
sesiones ordinarias del Congreso, siendo ésta una oportunidad especialisima para que, en tal

caracter, el primero dirija al segundo y al pueblo en general un mensaje politico, trace los

i et 1

lincamientos politicos y econdmicos a seguir en el siguiente afio, j que la p

del anterior y exprese su opinion sobre cuestiones de interés nacional. Bien pudieran los

legisladores, al final de la intervencién presid ial ifestar la opinion que les merece a

sus respectivos grupos parl. ios, repr en las Camaras de los partidos
politicos, lo dicho por el Ejecutivo.

DECIMOSEPTIMA.- La facultad del Congreso para citar a los secretarios de
Estado o a los jefes de departamento administrativo debe ser perfeccionada con el

establecimiento, sea a nivel constitucional o legal, de las consecuencias juridicas que el

desacato al citatorio acarrearia. Por lo que toca a las isi de investigacion podemos
decir que la poca efectividad de las mismas se debe mas que nada a la falta de voluntad

de los legisladores. No es posible forzar su constitucion y funcionamiento. Por lo

que toca a los resultados tanto de la comparecencia de los servidores publicos arriba
sciialados como de las indagaciones realizadas por las comisiones parlamentarias, hemos de
decir que el Congreso bien puede dar inicio a un juicio politico, en cualquiera de los dos
casos, si asi lo considera oportuno

DECIMOCTAVA.- La funcion de control que realiza el Congreso de la Unidén debe

de orientar al po de la administracién publica, auxiliando en ello la labor del Presidente.
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La actuacion politica de éste debe ser controlada también por el Congreso pero evitando

incurrir en d

1 1! El di de o si de gobierno ticne

serios defectos. Sin embargo no se puede afirmar que es inadecuado o que no sirve, simple y

sencillamente porque nunca ha sido posible verificar su funci i d do, ya que lo
impidio el si politi que nos gobernd por mas de sesenta afios. Por lo mismo es
imposible hablar ahora de un io bio del presidenciali por un

parlamentarismo, principalmente porque éste ultimo implica una serie de presupuestos

basicos, tales como un sistema acabado de partidos politicos, cierta disciplina en el interior

de éstos, una cultura politica por lo menos amplia y variada, tanto de los politicos
*profesionales” como de los ciudadanos en general, cierta tradicion historica al respecto,
entre otras.

DECIMONQVENA.- Nuestro pais requiere de la conservacion de su sistema de
gobierno, es decir de un presidencialismo, pero de un presidencialismo nuevo, reformado,

acotado. Y esto se lograra sin reducir facultades constitucionales o legales al Ejecutivo, sino

incrementado las del Legislativo y fortaleciéndole las 1

No experi con

noved " "técni consti

", busquemos antes que en el exterior, en la historia
patria los modelos a seguir en el futuro. La reforma constitucional al articulo 105 de la Carta
Magna es elocuente ejemplo de lo anterior. En un Gltimo caso nos inclinariamos porque,
gradualmente, nuestro sistema constitucional de gobierno se fuera asemejando al francés,

" inado de . <y P o presid T

intermi En nuestra situacion el
Secretario de Gobernacion, a pesar de quc seguiria siendo nombrado libremente por el
Presidente, dependeria, para su sostenimiento en el cargo de la confianza del Congreso, es

decir seria sostenido por la mayoria legislativa. Pero para proceder a su remocion se
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requertiria de un "voto de censura constructivo®, es decir, de la manifestacion del Congreso

de que ya no goza de su confianza y de que ¢l mi tiene ya prep do un rel
VIGESIMA- Asi como no requerimos de un nuevo diseflo de gobiemo no
i Juridi hablando, de un texto itucional. Y no Jo
i porque ¢l actual i casi todos los ingredientcs necesarios para seguir

igiendo vida politi Lo que se ita imperi es que efecti se

aplique, ¥ que sc¢ haga correctamente. Ahora bien podfsi seria d ble que se

promulgara una nucva Constitucién. La razén es sencilla, tendria la importancia psicologica
de significar el inicio de una mucva ctapa histérica de nuestro pais. ademés de que

ibl Ia icdad la veria como una refundacion del Estado y una renovacion de las

esperanzas en ¢l y en su futura actuacion. En este punto se debe proceder con cautcla y

mucha vision histérica, pues no son r dables las p as o los H ficiles. En lo
particular nos incli por vigencia de la actual Ley Fund. I, con el afiadido de que
se incluya en Ia mi i delad ia di es decir, la iniciativa popular,
e d y el plebisci Medi éste se pudicra al pueblo su opinié

p a un bio de C itucio de esta manera los i fecti
jerceriamos Ia sob popul

VIGESIMAPRIMERA.- En ¢! contexto actual de la llamada reforma del Estado es
dores no se olviden ni por un de Ia gran deuda que tiene

primordial que los refor

el mexicano para con su pueblo. Sea en un sentido o en otro, el Estado mexicano reformado

no puede desentenderse de sus fines, irreformables por naturaleza. La justicia social y la

democracia deben ser los puntos en el horizonte que sirvan de referencia al Estado mexicano

en su diario funcionamiento.
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