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INTRODUCCION

La ineficacia de control y limitacién del Poder Legislativo frente al Ejecutivo
Federal, que el primerc debiera ejercer por mandato constifucional, siendo por el
contrario, reducido y linitado el Congreso de fa Union por el presidente de la
Republica, contraviniendo, entre otros preceptos constitucionales, la teoria de la
division de poderes que establece el articulo 49 constitucional, es un hecho notorio
que en forma abierta o velada, con matices o radicalmente, reconoce la mayoria de
los juristas de nuestro pais. La polémica se podria ubicar en la justificacion o no de
tal hecho, sin embargo en este trabajo el estudio se cenira fundamentalmente en la
busqueda del origen o las causas del fendmeno que nos ocupa: el presidencialismo,
entendido como la hegernonia de un poder (Ejecutivo) sobre otros (Legistativo y
Judicial), al comprender las causas y los fines del presidencialismo se puede
encontrar respuesta a su justificacion o no, dependiendo del lado o partido que se
tome

Para lograr demostrar la ineficacia del control y limitacién del Legislativo
sobre el Ejecutivo y comprender las causas del mismo, a través del presidencialismo,
cs necesario auxiliamos, ademas de la ciencia juridica, de la teoria politica, de ta
historia y de la realidad objetiva, en ultima instancia se pretende hacer una critica de
la ley no en funcién de imperativos abstractos sino en funcion de hechos objetivos.

En virtud de lo anterior, es necesario avocamos al estudio de categorias
juridicas y politicas como: peder publico, soberania, division de poderes eteétera; a
fin de vincular ¢l objeto real que subyace (el poder politico como magnitud social) en
¢l objeto formal (instifucionalidad funcionante), es decir, la realidad objetiva y la
norma constitucional.

Asimismo, es necesario hacer un breve recorrido historico, aplicando la teoria
politica para comprender el origen, desarrolio, sustento ideolégico y juridico de las
relaciones Legislativo-Iijecutivo en nuestro pais, a fin de dar sustento a las
principales conclusiones que se sostienen: que nuestro pais se encuentra como
cntidad histérica nserto en un sistema de produccion caracteristico: el sistema
capitalista, en donde a lado de una igualdad formal corre la desigualdad real, por lo
cual se ahonda la negac16n entre las ideas y la praxis de las normas constitucionales,
entre ofras, las relativas a la division de poderes, democracia, soberania, etcétera,
situacién que se manifiesta cntre ofras maneras en la anulacion del control y
limitacion del Legislativo sobre el Ejecutivo, que se debiera ejercer conforme a la
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Constitucién y no ocurre asi debido principalmente al fenémeno patoldgico, para la
sociedad, del presidencialismo, que a su vez tiene como fin propio la conservacion
del poder pitblico en provecho del grupo gobernante del sistema politico y grupos que
lo integran y en contra de los intereses de la poblacion.

Solo en un contexto de reflexion y estudio que se base en la ciencia juridica, la
teoria [politica, la historia y la realidad objetiva, es posible comprender las causas de
la aplicacidn o no de los preceptos constitucionales que regulan al poder pablico en
su faceta de las relaciones Legislativo-Ejecutivo; con esta premisa se pretende
enfocar el estudio del control y limitacién del Ejecutivo Federal por cada una de las
camaras del Congreso de la Unién, en los dos iltimos capitulos de la tesis.

La causa que originé ¢l interés personal para escoger el présente tema, se
motiva en la reflexion de que es innegable que la coexistencia de los seres humanos
requiere del imperio de las leyes y de un poder o gobierno que las ejerza, los ideales
de bienestar ¢ igualdad del hombre estan intimamente ligados con el contenido, la
forma y el manejo del poder publico, sin embargo el desarrollo histérico del poder y
del uso de la politica como instrumento idéneo para cjercerla, demuestra que éste
siempre ha sido utilizado en provecho y medro personal y de grupo, en detrimento de
los legitimos intereses de la colectividad, la que ha sido histéricamente expoliada y
explotada y uno de los puntos neurdlgicos clave para el control y conservacion del
poder es la relacién Ejecutivo-Legislativo, éste Ultimo como entidad que deberia
significar la representacion popular pero en la préxis refleja la relacién inequitativa y
de manipulacién entre ia ctpula dominante y la poblacién, adquirir conciencia de lo
anterior comprendiendo la causalidad de la hegemonia del Ejecutivo sobre el
Legislativo, es el proposito fundamental de este trabajo.

No obstante y contra lo que se pudiera concluir, si es posible un cambio social
en nuestro pais, partiendo fundamentalmente de un cambio en lo individual, dejando
de estar manipulados, asumiendo decisiones que nos afectan directamente, ubicando
a nuestro enemigo histérico y pasando a la accién transformadora a través de la
organizacion; el acto liberador es un problema individual y colectivo al mismo
tiempo, nadie puede liberarnos ni tampoco, solos, podemos liberamnos.
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CAPITULO PRIMERO
EL PODER PUBLICO Y LA TEORIA DE LA DIVISION DE PODERES
1.- El poder publico en la teoria politica.

1.1.1 El poder.

Definir qué es el poder, es necesario para comprender la esencia objetiva de
categorias juridicas y politicas como: la teoria de la division de poderes, el poder
publico o politico, los factores reales de poder etc.

Veamos, desde la dptica de la ciencia politica, algunas definiciones y andlisis
del poder. En relacion al concepto general de poder y su plural poderes, José Zafra
Valverde, dice que:

"...se suele aludir con ellos por lo general, a tres datos diferentes aunque
relacionados en la realidad: de una parte, a cada una de las formas que presenta la
capacidad de decision de unas personas sobre otras; a las diversas funciones o
tareas concretas en que se articula la accién de gobierno dentro de un grupo; y, por
tltimo, a los gobernantes que de modo individual o colegiado desempefian estas
funciones y detentan aquéllas capacidades de decidir".'

Eduardo Andrade Sinchez, clasifica las concepciones del poder conforme a
las particulares caracteristicas que presenta como hecho social (y que han ocasionado
que los estudiosos enfaticen diversos aspectos de las mismas). y.*

La conclusion, ecléctica, a que llega Andrade Sanchez es la siguiente:
“El fenomeno que estudiamos. Para nosotros el poder es basicamente una relacion

humana, aunque ¢n determinadas circunstancias, sobre todo derivadas de su
mstitucionalizacion, puede presentar el cardcter de una sustancia susceptible de ser

! Zafra Valverde, José, Poder y Poderes, Ediciones Universidad de Navarra , S. A., Pamplona, Espaia, 1975, p.

17.
? Andrade, Sanchez Eduardo, Introduccion a la Ciencia Politica, Editorial Harla, México, 1993, pp. 59 v ss.

* Aqui coloca Andrade la definicién esquematica de ). Baechler y la de Robert Dahl: “A tiene poder sobre B en

la medida en que pueden lograr que B haga algo que de otra manera no hubiera hecho”, ibid.
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poseida como tal; ‘como dice Friedrich © o mas apropiado, pues, es decir que ¢l
poder es, en cierta medida, una posesion y también, en cierta medida, una relacion™

Las anteriores definiciones de! poder son incompletas, Nicos Poulantzas nos
dice que el concepto de poder (que define como “la capacidad de una clase social
para realizar sus intereses objetivos especificos™)” no pude aplicarse a las relaciones
“interindividuales”, en referencia a las ideologias que sitban al poder como un
fenomeno “interpersonal”, cuyos exponentes mas conocidos son desde Roberto Dahl
hasta K. Lewin, pasando por el conjunto de definiciones de “factura
psicosociologica” del tipo de las esquematizadas por Max Weber y I. Baechler; o a
las relaciones cuya constitucidn se presenta, segin circunstancias determinadas,
independiente de su lugar en el proceso de produccion (esto en las sociedades
divididas en clases, conforme a la teoria de la lucha de clases), citando Poulantzas
como ejemplo; relaciones de amistad, relaciones de los socios en una asociacion
deportiva etc., en estos casos puede emplearse el concepto de potencia; este concepto
ha sido empleado sobre todo en la ciencia politica para indicar el elemento de
“fuerza”, empledndose el concepto de poder en el caso de una fuerza legitimada, es
decir, ejercida en el marco referencial de un minimo de “consentimiento”™ -por parie
de aquellos sobre quienes se ejerce el poder.’

Gilberto Giménez hace un analisis del poder como conceplo genérico aplicable
en principio a todos los grupos humanos: familia, escuela, iglesia, empresa etc.,
partiendo de las interpretaciones y juicios sobre el problema, de Max Weber,
llegando a conclusiones interesantes sobre el lema que nos ocupa:

“Cuando hablamos de poder, nos referimos a cierta capacidad fisica y no juridica,
de accion, es decir, a una modalidad del hacer, es estar en condiciones de reunir los
medios para lograr un fin. Es también la capacidad de hacerlo por medio de otros. Se
inscribe en esta perspectiva la conocida definicién de Max Weber, segiin la cual el
poder no es mas que la capacidad de imponer Ia propia voluntad a otros™.* (Posicion
psicosociolégica a la que se refiere Poulantzas).

* Aqui entraria |2 concepcion de Thomas Hobbes, quien dice que el poder son “los medios presentes para
obtener algin bien futuro aparente™, Hobbes Thomas, Leviatan, Fondo de Cultura Economica, México, 1980,
?p. 69, citado por Andrade, Ibid., pp. 58-59.

Tbid., pp. 62-63.
¢ poulantzas, Nicos, Poder politico y clases sociales en el Estado capitalista, editorial Siglo XXI1, 25a. edicion,
1990, p. 124.
7 [bid. p. 124.
¥ La definicion precisa de Max Weber: “Poder significa la probabilidad de imponer a propia voluntad, deatro de
una relacion social, aun contra toda resistencia y cualquiera que sea ¢l fundamento de esta probabilidad”, Max
Weber, Economia vy sociedad, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1974, Volamen 1, p. 43 citado por
Giménez Gilberto, en Poder, Estade y discurso, UNAM, Mexico, 1989, p. 12.
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Giménez extrac de los razonamientos de Weber, . Baechler y M. Foucault,
: 2 pensadores con nociones afines sobre el poder, la distincién del poder como
capacidad o virtualidad y el poder como ejercicio o “performance”. Por
implicacion logica, éste ultimo presupone al primero. No hay “performace” sin
capacidad o competencia correlativa y no toda capacidad se actualiza en forma de
“perfonnance”g, aclarando que los mecanismos de poder pertenecen al orden del
ejercicio y presuponen una capacidad correlativa que consiste en la disposicion de
determinados medios o aparatos: contro! de los medios de produccion o de coaccion,
monopolio de la mformacion, etc., llamados “recur: el poder” o “potencial del
poder”. Conduciéndonos estos medios o recursos a una distincion analitica de tres
modalidades puras de poder: la dominacién, la aufSridad y la direccion,
clasificacion que resulta de los diferentes modos de ejercicio del poder en las
sociedades historicas modernas.

La dominacién, llamada por Max Weber “poder” a secas ¢ “poder puro”, es
una modalidad de poder cuyo medio especifico es la fuerza, entendida como el uso o
la amenaza de la violencia fisica Tal es, por ejemplo, el poder machista que
prevalece de la fuerza fisica dentro del marco familiar, la situacion de un poder en
que se encuentra el vencedor con respecto al vencido que ha sido desarmado fisica y
moralmente después de la batalla, 0 en una Nacidn, las Juntas militares que
gobiernan un pais por ejemplo la ex dictadura de Pinochet en Chile etc.

La condicion primera de la dominacion no es la legitimacion ideologica, sino
el control y la vigilancia permanentes, su reaccion especifica es la rebelion 10

La autoridad es una modalidad de poder que se funda en un sistema de
creencias compartidas. Estas creencias constituyen para el grupo la fuente de
legitimacion de las jerarquias de decision y de mando, asi como de ia obligacion de
someterse a las reglas establecidas. Son ejemplos clasicos la autoridad religiosa que
se ejerce en una iglesia, la autoridad paterna dentro del marco famihar, la autoridad
de un gobemante que actiia en beneficio de su pueblo y éste se identifica con €1, etc.

* Ibid. pp., 12 y ss.

' “A la dominacion responde un tipo de sumisién basado, no en el consentimiento, sino en el temor o en el
terror. La reaccidn especifica conira esta forma de poder es 1o que se llama propiamente rebelién, que puede ser
pasiva (vgr. Martinio, resistencia pasiva efc.) o activa (vgr. Insurreccion, atentados, sabotajes.etc.). La sancién
comrespondiente solo puede ser la represidn fisica y, en los casos limites, el exilio y la muerte. La logica de la
dominacién pura es una logica de exterminio que apunta a la eliminacion total, no solo de los rebeldes actuales,
sino también de los potenciales”, ibid_, p. 13.
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El medio especifico de que se vale esta modalidad del poder son las ideologias
de legitimacion, generadoras de consenso social, {a reaccion contra la autoridad es el
. il
disenso.

No podemos pasar por alto en un analisis objetivo de la realidad, que entre los
medios que prevalecen en nuestra época, se cuenta el poder de manipular el
conocimiento de los individuos, y actualmente es usual que el poder politico,
ejercido por una cipula gobernante, se ejerza sin Ia sancién ni la conciencia de
los que obedecen, por lo cu debido precisamente a la simulacion, puede
creerse que haya autoridad n gobierno, pero solo lo es en apariencia.'2

Pl

La direccién, categoria propuesta por J. Baechler, es una forma de poder
ligada a las exigencias de la division técnica del trabajo, y su medio especifico es la
competencia o capacidad fisica o intelectual.

Su figura arquetipica es el poder del capitan de navio. Durante la travesia, los
pasajeros delegan en él todo el poder necesario para asegurar el éxito de la
navegacion, basados en el reconocimiento de su competencia y en ¢l célculo de los
ventajas que en este caso reporta para todos, la delegacion de poder; otros casos lo
serian el abogado, el médico, el ingeniero, el contador etc. De aqui derivan
logicamente las caracteristicas propias del poder de direccion: éste es siempre un
poder delegado, en cuanto tal es temporal, reversible o revocable y circunscrito a una
funicion bien definida, la direccion resulta de una especie de contrato, justificado
por la necesidad de la cooperacion soctal y por los imperativos técnicos de la division
del trabajo, la reaccion frente al poder de direccion es la oposicion. "

Las modalidades de poder que distingue Gilberto Giménez, como €l mismo lo
precisa, solo posecen un valor analitico, ya que raras veces s¢ encuentran en la

Y «A la autoridad corresponde una forma de sumisién que puede llamarse asentimiento. En virtud de la
estructura de creencia de las ideologias que fo fundan, el asentimiento suele presentarse dentro de un contexto
fuertemente subjetivo que va del simple respeto al fanatismo y la obediencia ciega, pasando por la conviccion y
el entusiasmo. La forma de reaccién es el disenso, cuyas figuras tipicas son el desacuerdo ideolégico, la ruptura
y el cisma. En estos casos la sanci6n solo puede ser de orden ideclogico™, ibid., p.15.

2 Cfr. C. Wright Mills, Poder, politica y pueblo, F.C.E., México, 1973, pp. 3 y ss.

13 “E] tipo de “obediencia” que responde al poder de direccién puede llamarse consentimiento. Este se funda en
una especie de calculo racional por el que B espera sacar un beneficio de la delegacién de voluntad en favor de
A. Si bien es cierto que esta delegacidn debe entenderse como un costo, puesto que B renuncia a la libre
disposicién de si mismo, el consentimiento activo resulta, sin embargo, de una suma positiva entre este costo y la
ganancia que se espera de la delegacion. La reaccion se llama oposicion (por abuso de poder, por mala gestion,
por imputacion de incompetencia, etc.), cuya sancidn, ea el caso en que ésta sea posible, es la exclusion de log
opositores”, Giménez, op. cit,, p. 16, en el caso de una relacion juridica éntre un profesionista y su cliente,
estariamos ante una revocacion de mandato.
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realidad en forma pura y separada. El poder real y concreto que podemos observar en
diferentes escalas de la sociedad, es por lo general de naturaleza mixta y se halla
articulado por formas de dominacion, de autoridad y de direccion en proporciones
variables. Inclusive cada una de estas modalidades de poder requiere el concurso de
las otras para poder perdurar.

Como lo hacen notar varios teéricos de la ciencia poll’tica,” Giménez,
también hace una critica de las concepciones de Max Weber sobre el poder, en
cuanto que se habla de una relacién puramente psicolégica entre gobernantes
y gobernados, reduciéndose a un.mero perfil volitivo, quedando el perfil social-
histérico ahogado en el elemento naturalista fuerza."

Las teorias del poder que se inscriben en la tradicion weberiana, como la
desarrollada por J. Baechler,'® presentan un gran inconveniente: conciben el poder en
términos de relaciones puramente intersubjetivas, que se¢ concretan en la
confrontacién de una “voluntad dominante” - la de A- y una “voluntad dominada” —
la de B- constrefiida a la obediencia. A la concepcién subjetivista del poder habra
que oponer, por lo tanto, una concepecién que lo defina ante todo como una
caracteristica objetiva y estructural de todo sistema social basado en relaciones
disimétricas (principalmente de clase). Ambos enfoques no deben considerarse
como absolutamente alternativos, como se ha dicho tradicionalmente, es claro que
el ejercicio del poder se manifiesta fenomenologicamente, en cualquiera de sus
escalas, como una relacion interpersonal entre A y B. Pero es igualmente claro que
esta relacion no se produce en el vacio, sino que se halla determinada por situaciones
estructurales que remiten, en (ltima instancia a posiciones objetivas de los
protagonistas en la trama de las relaciones sociales y en la jerarquia de los roles
institucionales. En otras palabras, el poder tiene por base y fundamento una
estructura objetiva de desigualdad social.'’

Las relaciones de poder no se hallan en posicién de exterioridad con
respecto a otros tipos de relaciones (procesos econdmicos, relaciones de
conocimiento, relaciones sexuales), sino que les son inmanentes en cuanto que son

"* Cfr. Cerroni, Umberto, Politica, ed. §. XXI, 1992, p. 173, Poulantzas, op. cit., pp. 125 y ss.
1% Cerroni, Ibid., p. 174.

'® J. Bacchler retoma y resume Ia definicion de Weber sobre el poder en la formula “A dispone de un poder
sobre B (A>B) si A se halla en condiciones de lograr o de impedir que B realice o no una accién X”. En esta
formula A y B pueden ser dos individuos {vgr. un padre y un hijo}., o A un individuo y B un grupo (vgr. un
patrén frente a sus obreros); o tanto A como B son grupos relacionados entre si (vgr. un sindicato vs. Una
empresa). A y B pueden representar también a Estados y sociedades enteras que pueblan la escena intemacional.

7 Franco Ferrarotti, Una sociclogia alternativa, Bari, De Donato, 1975, pp. 247 y ss., citado por Gilberto

Giménez, op. cit., p. 23, :
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efectos inmediatos de las divisiones, desigualdades y desequilibrios que alfli se
produccn.'s

Por dltimo, Giménez se pregunta jcomo reabsorber la concepcion subjetivista
del poder dentro de una perspectiva mas estructural y objetivamente, y responde:
asumiendo los términos A y B de la relacion A>B (teoria de Baechler), no como
sujetos individuales o colectivos, sino como lugares o posiciones dentro de la
estructura social o institucional que pueden ser ocupadas por agentes
individuales o colectives, y que comportan independientemente de toda
subjetividad, posibilidades diferenciales de acceso a los recursos de poder."”
Afadiendo a lo anterior, conforme a Umberto Cerroni, que el concepto genérico de
poder, falto de referencias a las instituciones politico-juridicas estatales, definido
como “capacidad de influir en las decisiones de los demas”, implica una perdida de
contacto con los procesos historicos, la cual desvia el foco de la investigacion de la
relacién entre sociedad e instituciones politicas a la relacién puramente psicolégica
enire gobernantes y gobemados (reiterando, posicion psicosociolégica), donde la
politica es representada come una contienda voluntarista por apoderarse del
monopolio de la fuerza del Estado, mediante el preponderante recurso al uso de la
fuerza (ideologias, entre otras, donde predominan posturas economicistas,
hiperpoliticas, reductivistas, 0 que se concentran en la observacion de los
comportamientos, entendidos como meras decisiones, y de los votos). Quedando
fuera toda investigacion sobre las estructuras diferenciales que caracterizan a las
diversas formaciones histérico-sociales y las diferentes conexiones politico-
institucionales. Reduciéndose el complejo y diferenciado fenémeno del Estado, a
mera maquina coactiva movida por la voluntad (arbitraria) de la ¢lite gobernante, que
desaparece la especificidad de la voluntad politica como estructura normativa que
hace funcionar coactivamente una regla social destinada a convocar un minimo de
consenso. Impidiendo la idea de la construccidn de un sistema normativo dotado de
un maximo de consenso, como se pretende que sea posible en la democracia
modemna.

'® Giménez, op. cit. P. 22-23.

19 L . e . ]
La definicion de poder por referencia a “lugares” o “posiciones” estructurales, y no a “sujetos”, permite
explicar un fendmeno frecuentemente observado en la historia: se puede cambiar o renovar totalmente el

personal de la dominacion, sin que la relacién de poder varie en lo mas minimo.
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1.1.2 El poder politico y el poder del Estado.

El upo de poder que interesa a la ciencia politica es el politico, sobre esta
categoria existen también divergencias entre los distintos autores, para algunos, todo
poder es politico; mientras que otros sostienen que el unico poder politico es et del
Estado, por su caracter de entidad globalizadora que se caracteriza precisamente por
disponer de un poder no supeditado a otro, por otra parte, el problema del poder es
un tema central de! Derecho Constitucional y de la Ciencia Politica.

"El primero, en tanto que disciplina juridica, estudia el poder politico en términos
descriptivos y normativos partiendo de supuestos generales que se ensamblan en
construcciones pragmaticas sostenidas por un orden ldgico. La segunda aspira a
darnos una explicacién objetiva del origen del poder y de sus fundamentos, de su
accion transformadora sujeta a leyes y de su institucionalizacion como estructura
componente de una totatidad social organizada" 2

Andrade Sanchez conceptualiza el poder politico como “aquél que se
manifiesta con relacion a la accion en el interior de un grupo o de diversos grupos
entre si, siempre que dichas acciones tengan un impacto, asi sea minimo, en las
relaciones generales de la colectividad en la que tales grupos se encuentran
inmersos™.>' Asi entendido el poder politico, el mismo constituye el género y el poder

politico del Estado seria una especie.

Para Nicos Poulantzas, “se designara por poder - politico - la capacidad de una
clase social para realizar sus intereses objetivos especificos”.?? Esta definicion se
circunscribe dentro dei marco de referencia de la “lucha de clases™. de una sociedad

dividida en clases conforme a la cosmovision marxista de la historia y de Ia
realidad.”

Dentro de la corriente marxista se entiende por peder la aplicacion de diversas
formas de fuerza (llegando incluso a la intervencién militar) a través de cualquier
medio en relacién a las otras clases (grupos sociales) para conseguir 0 mantener un
dominio econdémico o politico, o para conquistar cualquier otro derecho o privilegio.
Segun Marx, el use sistematico del poder ésta unido en la historia de la humanidad,

=

¥ Miranda Pacheco, “Crisis de poder y poder ejecutivo en Latino América”, en El predominio del poder

gjecutivo en Latino Ameérica, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 1977, p.351.
) .
Andrade, op. cit. p. 65.
# Poulantzas, op. cit., p. 126.
2 Ibid., p. 126,




con la existencia de las clascs antagénicas (lucha de clases), esto ¢s, con los factores
que en ultimo término estan determinados por el estado de desarrollo de las fuerzas
productivas. El fraccionamiento de la sociedad en clases, en su origen,
fundamentalmente, ha sido conseguido por el poder y el robo, la astucia y el engafio.

Mario Miranda Pacheco dice que: “el poder politico, antes que una institucion
o el conjunto total de las instituciones del Estado, es una magnitud social, instituida o
no, que tiene finalidades extrinsecas. Entendemos por finalidades extrinsecas
aquéllas implicaciones que tiene el ejercicio del poder en la realizacion de los
intereses especificos de las clases dominantes”.**

No debe confundirse el poder politico con poder estatal centralizado, la historia
y la antropologia politica demuestra que han existido espacios sociales politicamente
organizados, pero sin centralizacién estatal. El Estado burocratico centralizado es un

fenomeno relativamente moderno, cuya génesis se remonta a los siglos XV y XVI.?
26

y

Por otro lado, es claro que el poder politico mas generalizado y omnipresente
es el del Estado como agrupacion dentro de la cual coexisten y se relacionan los
demas grupos.

En la teoria del derecho publico y en la teoria general del Estado, es el poder
del Estado sinénimo de poder publico o poder politico. Entendiendo con el mismo la
instancia social que conduce (que gobierna) a la comunidad (estatal).
Distinguiéndose de cualquier otro poder por varias caracteristicas: su denominacién,
que afecta a todos los miembros de la comunidad, que es el superior comin de cada
uno de los miembros de la comunidad, que es unitario (por que se atribuye a la
comunidad en su conjunto), es exclusivo (Kelsen), su marco geografico es una
comunidad politica independiente. Aclarando que el poder politico se manifiesta en
cormunidades politicas dependientes (municipios, departamentos, condados,
entidades federativas); sin embargo, €ste no es sino una instancia del poder publico

# “La sociedad, en correspondencia con su grado de organizacién, genera “su” poder politico como una suma de
medios para realizar detenminados intereses que, formalmente, parecen dividirse en intereses generales de “la”
sociedad. Desde este punto de vista, el estudio de su naturaleza real, en sus origenes y funcionamiento, puede
damos por resuitado el objeto de esa relacién social como objeto de estudio compartido por la ciencia primaria y
Ia disciplina secundaria — se refiere a la Ciencia Politica y al Dereche Constitucional respsctivamente - ”,
Miranda Pacheco, op. cit., pp. 351-352.

23 Giménez, op. cit., p.24.

* En este sentido “las cuatro causas que propiciaron la aparicién del Estado modemo fueron, la centralizacién
del poder politico, la democracia indirecta, que lleva implicito el problema de la representacion politica, €l
régimen parlamentario y, por ultimo, la unificacion del derecho™, Amidiz, Amigo Aurora, Ciencia Politica, Grupo
Editorial Miguel Angel Porria, S.A., 1994, P. {88,
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que pertenece a la comunidad en su conjunto, a la comunidad soberana. Asimismo el
poder del Estado es considerado irresistible, constituye una dominacion en la que se
manda de modo incondicionado (Jellinek, Gerber), a diferencia de cualquier otro
“poder social” que se ejerce en razon de ciertas condiciones (relaciones de parentesco
- ascendente -, compromisos - pactos alianzas, promesas -, etc.). De donde surge el
imperium del poder publico, de cuyo ambitoc no se puede sustraer nadie
(caracteristicas de ser un poder comun, supremo, independiente, incondicionado).

Con respecto al poder del Estado Aurora Amaiz reflexiona, conforme a Heller,
que “el poder del Estado se diferencia de todas las formas de poder politico porque
tiene a su disposicion el orden juridico establecido y asegurado por el 6rgano estatal.”
27

Existen en el Estado instituciones con auténticos poderes politicos a través del
poder econémico, el militar y el eclesiastico -ideolégico-, en la lucha de clases, en los
antagonismos sociales existentes y en la fundamentacion econdémica y mercantilista
de nuestra sociedad contemporanea.”® Por lo cual, se reitera, al estudiar o referirnos
al poder politico y especificamente al poder del Estado, no debemos omitir ubicarlo
en las estructuras diferenciales que caracterizan a la formacion histérico-social
especifica y sus diferentes conexiones politico-institucionales, y que, como se sefialo
en el apartado anterior, ias relaciones de poder politico estatal, no se hayan aisladas
con respecto a todas las relaciones que existen en la sociedad (procesos econdmicos,
sociales, culturales, etc.), sino que son efectos inmediatos de las divisiones,
desigualdades y desequilibrios que alli se producen.

1.1.3 Estructura del poder politico.

Conforme a la teoria politica, entendemos por estructura del poder politico en
la sociedad, a la distribucion efectiva del poder entre los diferentes grupos sociales y
a su ejercicio efectivo a {ravés del poder pﬁblico.zg

El analisis que se emplea es distinto al que se refiere al ejercicio de poder por
parte de las instituciones del Estado. Este lo veremos mediante el examen juridico
constitucional que nos muestra las facultades atribuidas a cada drgano, en cambio, la

¥ bid., pp. 209-210.
2 Ibid., p. 211.

¥ Andrade Sanchez, op. cit, p. 66. Aqui se ubican los llamados factores reales del poder, ampliamente

analizados en diversas obras, principalmente La democracia en México de Pablo Gonzalez Casanova.
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estructura real del poder cn la sociedad exige constatar los distintos grados en gue
participan los grupos sociales particulares del poder y la configuracion resuitante de »
dicha distribucion. Existen tres teorias en este campo: la elitista, la pluralista y la
: 30
clasista.

Teoria elitista.

a) Parte de la observacion del hecho de que en toda sociedad existe una minoria que
gobierna y una mayoria que es gobernada;

b) La minoria gobernante monopoliza el poder y disfruta de las ventajas que este le
confiere, la mayoria, la clase mas numerosa, es gobernada y controlada por la
primera, de modo mas o menos legal, mas o menos arbitrario y violento, otras;”!

¢) Hay acumulacion de recursos de poder por el grupo reducido gobemante;

d) Gobierna a una mayoria desorganizada;

e} La élite dirigente, se mantiene, incorporando a sus filas nuevos tmembros,
generalmente los mas activos y destacados de entre las masas gobemadas;

f) Wilfredo Pareto analiza ademas el fendmeno conocido como “circulacion de
élites”, que se presenta cuando una élite es sustituida por otra, cuando todo un
grupo dominante que no ha sido capaz de mantener su situacién de privilegio, es
sustituido por otro grupo;”

g) El sociélogo estadounidense Wrigth Mills (mediante el analisis de la distrnibucion
del poder en Estados Unidos), descubrié que hay una vinculaciéon entre los
intereses de los grupos sociales colocados en la parte superior de la estratificacion
social con el poder publico;

h) Mills, distingue fundamentalmente tres grupos dirigentes cuyos intereses se
refuerzan reciprocamente. Estos son los altos mandos militares, los dirigentes
politicos y los dirigentes economicos,

1} A partir de su posicion en la estratificacion social, los grupos colocados en los
estratos superiores, en funcidn de diversos criterios como la fuerza coactiva de
que disponen, la riqueza, el poder politico formal, la educacion etc., se
cohestonan de manera tal que sus intereses se identifican y se refuerzan los unos a
los otros;

J) Lo que conviene a una parte de la élite, conviene también a la élite en su conjunto
y ello permite imponer las decisiones que les resultan mas favorables, al resto de
la colectividad,

* Ibid., pp. 67 y ss.. Nos dice el autor que estas teorias intentan explicar la estructura de! poder en las modernas
sociedades industriales y su metodologia de andlisis no es necesariamente aplicable a otras formas histéricas de
organizacion social.

3 Geatano Mosca, citado por Andrade Sanchez, Ibid., p. 67.

* Ibid., p. 68.
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k) Existen eventuales conflictos entre los grupos que integran la élite, lo que produce
tensiones, sin embargo, estas son resueltas en funcion del interés superior que
identtfica a todos sus integrantes como dirigentes reales de la sociedad;

1) La élite tiene capacidad para imponer su sistema de valores a la colectividad a la
cual domina, empleando para ello diversos medios de persuasidn que mantiene a
las masas convencidas de que el orden existente es el mejor posible.

Teoria pluralista.

a) Se opone a la concepcidn elitista, considerando que no hay tal concentracion del
poder en un solo grupo social y que los intereses de los diversos agrupamientos
se oponen de tal manera Yos unos a los otros, que sus efectos se contrarresta;

b) Resultando que no existe un solo centro de poder en la soctedad, sino varios y el
grupo que gobierna debe tener en cuenta los intereses y aspiraciones de esos
diversos centros de poder (uno de los defensores de esta tesis es Robert A.
Dahl);

¢) Se aduce que en las sociedades desarrolladas existe una alta movilidad social que
opera en contra de la concentracion excesiva del poder piblico.

Teoria clasista.

Se deriva del pensamiento del principal estudioso de la historia y evolucién
socioeconomica de la sociedad capitalista, el aleman Carl Marx, quien hace una
revolucion tedrica y representa un avance de gran trascendencia en el pensamiento
cientifico. En esencia, la tesis marxista sostiene que las posiciones relativas de poder
estan determinadas por la relacion de los grupos sociales con los medios de
produccion, de donde se desprende a su vez el concepto de clase social, de modo que
¢l grupo detentador de los mismos, en cualquier sociedad, se constituye en la clase
dominante mientras que quienes s6lo poseen su fuerza de trabajo, quedan en posicion
de dominados.

Existen ciertas puntos de union entre esta tesis y la teoria de la élite. La
diferencia es que la teoria elitista se fundamenta en el concepto de estratificacion
social (jerarquia entre grupos sociales en virtud de posicion econdmica, rol social,
cultural, etc.) para identificar la coincidencia de intereses de las capas superiores, en
tanto la teoria clasista se basa en el aspecto dinamico del conflicto que opone la
fuerza de trabajo, a los propietarios de los medios productivos, de esta forma la
estructura del poder se condiciona por la estructura economica de la sociedad.

13




1.1.4 Poder y soberania.

Las caracteristicas que hacen autdonoma e independiente a cada entidad
politica, dentro del concepto de soberania, varian en la historia con relacion a los
procesos politicos e ideoldgicos que instauran y legitiman la soberania, lo cual se
evidencia con las multiples y distintas concepciones de soberania que han surgido y
prevalecido en la historia.”

“La nocion de soberania politica esta, por tanto, ligada con los procesos de
formacion de la soberania popular modema y laica que diferencia al Estado nacional

democrético, representativo, moderno, de cualquier otra entidad politica™.**

Umberto Cerroni, sintetiza;® que el proceso de estructuracion de los estados
modernos se desarrolia esencialmente como proceso de reivindicacion y legitimacién
de la soberania laica frente a la tradicion religiosa y encuenira sus primeras
realizaciones en Inglaterra y Francia. En Italia, sin embargo, donde las circunstancias
histdricas impiden (especialmente la existencia de la iglesia y de su poder temporal
en medio de la peninsula) una oportuna estructuracion del Estado nacional unitario,
se tienen las primeras formulaciones tedricas de la soberania laica modema. Dante,
Bartolo de Sassoferrato y Marsilio de Padua establecen en el sigto X1V, los primeros
rudimentos de la autonomia del poder politico laico, de su independencia y de su
legitimidad. Sobre estos rudimentos crecerd la concepcion de Maquiavelo. La
moderna concepcion de la soberania popular que le da la vuelta a la tradicion de la
investidura desde lo alto del poder politico y funda la tradicion democratica de la
investidura popular de ia autoridad.

La autoridad del Estado democratico-representativo se perfila, de este modo,
como un gobierno de los subditos instaurado por los ciudadanos (Cf. Montesquieu y
Rosseau) frente al cual, por lo tanto, ¢l pueblo es, ademas de destinatarto de las
ordenes, también el legitimador del orden juridico.

Toma forma asi, con e! Estado democratico, el Estado de derecho en el cuat la
soberania politica se ejercita en un ambito preciso y en el respeto de rigurosas
técnicas juridicas.

* Burgoa, Ignacio, Derecho constitucional mexicano, Editorial Porria, S.A., México, 1990, pp. 238 y ss.
Cerrom, op.cit., p. 172.
3 Ibid., p. 173.
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Ahora bien, como se desprende de lo anterior, hay una relacion estrecha entre
el poder politico y la soberania, en tanto que el primero en su aplicacion factica a
producido el choque y lucha de grupos con concepciones distintas de soberania,
prevaleciendo, hasta la fecha, en el plano formal, el sentido de la soberania popular,
(mas adelante retomaremos el analisis de este concepto desde la ciencia juridica),
resume Cerroni la evolucidon de la soberania: La soberania popular nace por la
confluencia de los procesos de secularizaciéon y autonomizacién de la autoridad
politica y de los procesos conexos de supresion de las diferencias formales
(privilegios) entre los hombres.

La formulacion de la soberania popular atrae un proceso de progresivo
desmantelamiento de los privilegios y de promocion de la igualdad de los hombres,
ya sea como ciudadanos o como personas. L.a consecuencia es que con elta conlleva
la activacion de un universo de individuos siempre mas vasto, sea en el sentido de un
reconocimiento formal de la igualdad juridica de todos tos individuos (capacidad
juridica de todos), sea en el sentido de una extension general de la capacidad de obrar
y especificamente de la capacidad politica (sufragio universal, sufragio femenino,
éxito de los censos electorales, disminucion de la edad requerida para el ejercicio de
los derechos politicos, fin de las discriminaciones politicas, religiosas, sexuales,
raciales).

1.1.5 Poder y control

1.1.5.1 La funcion de control

En ¢l Estado contemporéneo, el control es una funcidn, pero es tambien —
organicamente - un poder, y un poder del Estado mismo. Puede ocurrir que sus roles
correspondan a mas de un 6rgano estatal, pero ello no impide a que su imbricacién lo
situé junto a los demas poderes del estado.

Los “poderes” que resultan del praceso gubernamental se proyectan en las
siguientes fases:

1.- Asesoramiento (un verdadero “poder de consulta”, segiin Maurice Duverger);
2.- Decision (determinacion de politica);

3.- Ejecucion {ejecucion politica),

4.- Control; y




5.- Responsabilidad (que es emergente de |a funcién de control)

En lineas generales, puede sostenerse que la tradicional division tripartita
organica de los poderes es remplazada conceptualmente por una divisién funcional,
que corresponde mucho mas exactamente a ta dinamica del Estado contemporaneo.

La regla general y basica que domina a la relacion entre el ejercicio del poder y
su consiguiente control, es: que a mayores atribuciones deben corresponder
mayores controles, o dicho con otras palabras, que a todo acrecentamiento de la
esfera del poder estatal debe acompaiiar un vigorizamiento de los mecanismos de
control. De todo el pensamiento de Montesquieu, una de las ideas mds rescatables y
con mayor supervivencia es aquélla segiin la cual “solo ¢l poder contiene el poder”.

Hay tres presupuestos para la eficaz procedencia (real y concreta) de los
controles; :

a) La independencia real del controlante con relacién al controlado;
b) El Ambito de lo controfado; y
¢} El derecho de informacién y publicidad de los actos estatales.

En el primer aspecto, no existe control azhi donde no se admite la separacion
de los poderes; contro! y concentracion del poder son términos que se excluyen entre
si. Por lo cual la mejor receta de control esta en una auténtica separacion de poderes,
pero también es necesario la vigencia del pluripartidismo y de la democracia.

La doctrina contemporanea es coincidente en sostener que la deteniacion de
todos los érganos del poder del Estado por un solo grupe o partido importa tanto
como el enervamiento y la anulacion del poder (solo quedari el hipotético
remanente de un eventual, pero poco probable, control del “partido” sobre el
Estado).

En el segundo aspecto, la efectividad del control requiere que el ambito de lo
controlado tenga una dimension suficiente y considerable como para que la legalidad
de 1a actividad estatal no sufra brechas o excepciones de tal magnitud que conviertan
en Husoria la etiqueta de “Estado de Derecho”.

En toda actividad gubernamental es factible separar o distinguir entre lo
discrecional y lo regulado, quedando “por lo general” el primer ambito reservado al
arbitrio politico 0 —en su caso- al examen por los controles politicos, mientras que
con relacion al ambito de lo regulado entran a operar los mecanismos del control
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juridico (que en algunos paises es un control jurisdiccional o judicial). La tendencia
constitucional modema pretende acrecentar el ambito o materia sobre la cual recae el
control de tipo juridico, por (ratarse precisamente de malerias regladas. Asi se
observa en la esfera del derecho administrative y del derecho constitucional; la
marcha hacia una inclusion del mayor namero de cuestiones, incluidas las
institucionales.

El tercer aspecto (informacion y publicidad) trasciende el problema del
controf, para pertenecer al plano superior de la democracia contemporinea
(anteriormente, era considerado una de las notas caracteristicas de la forma
republicana de gobierno). La democracia constitucional asigna especial
importancia a la existencia y a la eficacia del control, ya que de este dependen
en gran medida los alcances reales de las exigencias de legalidad y de
previsibilidad que conforman el valor de 1a “seguridad juridica™ De donde
surge la exigencia de la publicidad de los actos estatales, toda vez que
clandestinidad u ocultamiento equivale a ausencia de control. En cuanto al
derecho de informacién (“derecho a los hechos™), comprenden no solo el acceso al
conocimiento de las medidas estatales, sino también el derecho a contar con juicios o
estimaciones valorativas acerca de tales hechos cuyo conocimiento, difusion y critica
dan lugar al enriquecimiento o nutriciéon de una opinion puablica.

La democracia esta protegida por el control, y el control requiere la existencia
del pluralismo. Sin embargo, la propaganda (entendida como la difusion o
propagacidon de ideas u opiniones ) antidemocratica, habilmente digitada,
manipuladora, prejuiciante, con sus efectos pucde neutralizar, contaminar, €l minimo
de rascﬁionalidad social que se requiere para la vigencia de la democracia. Sefiala Alf
Ross™ que: '

“Ia propaganda apunta directamente a los instintos; estando probado que la
sugestion emotiva, obedeciendo a normas de psicologia colectiva, es mucho mis
eficaz que las apelaciones objetivas a la razén. Por efecto de la propaganda, se
puede cambiar la expresiéon de una voluntad popular “verdadera”™ por otra
voluntad popular “sintética” y frente a este riesgo, la mejor forma de
salvaguardia esta en inmunizar a la poblacién contra la propaganda,
desarrollando en ella un sentido critico que constituya la mejor inmunizacién
contra la infeccién espiritual inducida por la sugestién propagandista®, un
sentido critico y pensante, que asuma, a través de la educacion y la accion, afiadiria.

% Citado por Jorge Reinaldo Vanossi, et. al, El control parlamentarto det pobierno en las democracias

pluralistas, editorial Labor, S. A, Barcelona Espaiia, 1978, p. 24.
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1.1.5.2 La representacion politica.

El voto se utiliza a través de consultas como medio de decision colectiva (las
llamadas formas semidirectas de democracia: referéndum, plebiscito, revocatoria,
etc.)., pero es a través de las elecciones de autoridades, o sea, cuando el sufragio
(derecho politico activo) es utilizado como medio para elegir, cuando opera como un
medio de control. Ya que en la ratificacion o renovacién de un cuadro de
gobernantes, la “eleccion” implica una “decisidn” y ello es asi con mas razon ain,
cuando las alternativas son antinomias de los partidos politicos que ocupan el poder,
son una manifestaciéon del control, propia de los regimenes representativos: la
prictica de la representacion politica de tipo ecléctico conlleva al ejercicio del
control por los destinatarios del poder y sujetos de la ciudadania. En un
sistema representativo el nivel de efectividad de la democracia depende de la
fuerza del control que ¢l pueblo pueda ¢jercer sobre sus representantes, antes,
durante y después de las elecciones. Por ello encontramos que la relacién entre
democracia y control se localiza en el principio y en la practica de la representacion
potitica.

La palabra representacion deriva de “representar” y quiere decir “presentar de
nuevo” (re-presentar) o traer alguna cosa o alguien que no estd presente. En la
doctrina italiana Giovanni Sartori da dos acepciones del vocablo representar:

1* La representacién como representatividad, es decir, como semejanza 0
imitacion entre la cosa y su consiguiente version, una homogeneidad, por lo cual
basta con que el representante sea “uno como nosotros”, donde no es necesaria la
eleccion a través de un proceso eleccionario, puede extraerse un “representante” del
conjunto, valiéndose de una eleccién unipersonal o un sorteo V.gr., un petitorio de
alumnos que forman parte de un mismo curso, o casos semejantes de compactacton
en pequeria escala.

2 La representacion como responsabilidad, o sea, como vinculacién o hgamen
que obliga a uno con respecto a otro en una relacion (a través de una eleccién, donde
la responsabilidad es una consecuencia inmediata de la funcion de control). Este
segundo aspecto ¢s el mas importante de la cuestion, por lo cual el modo de
garantizar eficazmente una responsabilidad en el gobierno debe ser considerado
como objeto central de los diversos esquemas de representacion.

De donde concluimos: el desglose y eficacia entre la representatividad y la
responsabilidad o el control sobre los gobernantes no se da solo en el mero acto
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de designacion (voto en un proceso clectoral) sino que requiere como
presupuesto la verificacion periddica del consenso del pueblo, y el control real y
eficaz de la poblacion antes, durante y después de las elecciones.

“El control supone el funcionamiento cabal de la democracia
representativa; y a la vez , dicho control es el presupuesto inexcusable de Ia
responsabilidad constituciona!”,”’ politica, administrativa, penal y civil del
funcionario, servidor piblico o representante popular.

1.1.5.3 Poder y democracia constitucional.

Jorge Reinaldo Vanossi®, profesor de la Universidad Nacional de Buenos
Aires, resume en forma sintética el lugar y las significacién de la democracia dentro
de! poder publico. El constitucionalismo decimononico se caracterizd por que en sus
protagonistas campeaba la idea de hacer “todo por el pueblo y para ¢l pueblo,
pero sin el pueblo”. En ese tiempo, el punto de equilibrio que supone todo sistema
constitucional estaba situado mas cerca del “liber” que del “demds”. Y son
numerosos los ejemplos que se encuentran en los textos constitucionales
caracteristicos: elecciones de segundo grado o indirectas, voto calificado o desigual,
renovacion escalonada o gradual de los poderes electivos, prohibicion del
reeleccionismo ejecutivo, etc.

El constitucionalismo del siglo XX traslada aquél punto de equilibrio hacia el
“demos” (pueblo). La toénica dominante esta dada por la combinacion de las
expectativas de participacion con la nota de fuertes liderazgos. Asi se revela en las
técnicas adoptadas por los sistemas constitucionales: predominio de las elecciones
directas y abandono progresivo de las elecciones de segundo grado, tendencia al
“decisionismo” eleccionario (fulano fue “plebiscitado”, el pueblo se “pronuncio”,
etc., son expresiones muy ilustrativas al respecto); la institucionalizacion del sufragio
para la decisién (formas semidirectas de democracia); supresion de elecciones
intermedias; reeleccionismo; partidocracia.

Sin embargo, el problema de fondo no cambia: radica siempre en la constante
y perpetua opcion entre la autocracia y la democracia, sin perjuicio de la adopcion de
otros términos que envuelven la misma opcién en sus propios significados, por
ejemplo monocracias y pluralismos democraticos.

7 Tbid., p. 26.
*® ibid., pp. 17y ss.




La distincion entre democracia y autocracia, apunta primariamente al método
de creacion del derecho y, a través de éste, de la voluntad social. En este sentido nos
apegamos a la idea de Kelsen™, quien dice que la democracia es una forma de estado
en la que “... la voluntad colectiva, 0 mis exactamente, ¢l orden social, resulta
engendrado por los sujetos a €l, esto es, por el pueblo. Democracia significa
identidad de dirigentes y dirigidos, del sujcto y objeto del poder del Estado, ¥y
gobierno del pueblo por el pueblo”."’0

Es decir que hay democracia cuando el ordenamiento emana del consenso,
cuando las normas generales se establecen con la participacién, representacion e
intervencién de los gobermados; en cambio, hay autocracia cuando el orden
Juridico es impuesto por la sola voluntad del detentador de! poder y sin la
participacion, representacion e intervencion de los destinatarios de ese poder.

Las caracteristicas de la autocracia son en suma: hay una creacién del derecho
por la sola voluntad de los detentadores del poder, se observa una alta concentracion
del poder, todo conduce a la ilimitacion final del poder (ya sea formal —juridicamente
- 0 materialmente), es natural el predominio de la coercién, exhiben una gran
ausencia de control, se motoriza sobre los carriles del partidismo o del
unipartidismo, conduce necesariamente a una “integracion politica total”, en la que
se cumple tarde o temprano la prevision de Georges Burdeau®', en el sentido de que
{a “simbiosis™ del partido y el Estado desemboca en el totalitarismo y compele a la
conspiracién forzosa, ya que no hay otras "reglas” del juego a ser utilizadas.

En contrasentido, a la democracia la caracteniza que intervienen los
destinatarios del poder, se encuentra distribucion y separacion de los poderes; supone
limites demarcatorios entre el poder del Estado y la orbita de la sociedad, tiene mayor
gravitacion el sustento en el consenso, el control marca uno de los resortes
fundamentales para Ja subsistencia, solo se concibe el pluripartidismo como
secuencia 1dgica del pluralismo general del sistema, apunta y se conforma con una
integracion potitica parcial.

l.a democracia constitucional y pluralista asegura, por lo tanto y como vias
propias de su desenvolvimiento, la expresion del disenso, la posibilidad de organizar
ese disenso y la perspectiva cierta de una alternancia en el poder; se procura la
maxima competicidn y la minima conspiracién; busca la paz. Debe subsistir la

* Citado por Vanossi, Ibid., p. 18
“® Hans Kelsen, Teoria peneral del derecho y del Estado, UNAM, México, 1988, p. 134,
*! Citado por Vanossi, Ibid., p.19.
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conviceion generalizada de que las “reglas del juego™ admitan la posibilidad de que
la minoria de hoy pueda convertirse en la mayoria de mafana, y viceversa.

En conclusién la opcion entre democracia y autocracia es, en altima instancia
la antinomia entre el principio mayoritario y €l principio minoritario, al que también
se conoce como el principio de las minorias calificadas. En esta cuestion entra en
Juego la relacion entre dirigentes y dirigidos; planteada su naturaleza de tal manera
que o los dirigentes son inmanentes a la comunidad —caso de la democracia -, 0 son
trascendentes a la comunidad ~en el caso de la autocracia-, tal como afirma Kelsen.

Las autocracias modernas admiten diversas clases de titulares o sujetos, pero
esa diversidad tiene el comiin denominador de pertenecer o enrolarse al principio
minoritario, ya scan que la autocracia se apoye en el predominio de un hombre
carismatico (lider o conductor), una raza superior, una clase dominante, un partido
tinico, un jefe armado o una ciipula gobernante.

Siendo requisitos de vida de la democracia las libertades de expresion y de
asociacion, puesto que sin ellas el principio mayoritario perderia su sentido. La
libertad de discusion es la base de fa autonomia que caracteriza a la libertad politica:
debe ser amplia e indivisible. Lo anterior teniendo presente la distincion entre el
plano formal y el factico, para acceder a una democracia real y participativa.

1.2 El poder piiblico en la teoria juridica.

Nos dice Ignacio Burgoa® que el Estado tiene una finalidad genérica (ejem. el
bien coman) que se manifiesta en variados fines especificos sujetos al tiempo y
espacio. Para que el Estado consiga los diversos objetivos en que tal finalidad
genérica se traduce, necesariamente debe estar investido de un poder, es decir, de una
actividad dinamica.

Esta actividad no es sino el poder publico o poder estatal que se desenvuelve
en las tres funciones clasicas, intrinsecamente diferentes, y que son: la legislativa, la
administrativa o ejecutiva y la jurisdiccional. Estas funciones, a su vez, se ejercitan
mediante multiples actos de autoridad, o sea, por actos del poder publico, los cuales
participan de sus atribuciones esenciales: la imperatividad, la unilateralidad y la
coercitividad.

2 Burgoa, op. cit., p. 256 y ss.
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En virtud de dichos atributos el poder publico, como poder de imperio, tiene la
capacidad en si mismo para imponerse a todas las voluntades individuales, colectivas
o soctales dentro del espacio territorial del Estado.

Sin embargo, pese a su carcter imperativo, unilateral y coercitivo, el poder
publico no es un poder soberano porque forzosamente debe someterse al orden
Juridico fundamental del cual deriva. Este orden es la fuente de existencia y validez
de dicho poder. No es admisible que su desempeiio se realice sobre, al ma:gen ni
contra el propio orden juridico de cual dimana,

Es pertinente aclarar que si bien el Estado no es soberano en lo que concierne
al desempeiio del poder publico, si ostenta ese atributo como persona colectiva
suprema frente a otros Estados, que forman la geografia politica, por cuanto que
ninguno de ellos debe injerirse en su régimen interno ni afectarlo por modo alguno.

Rolando Tamayo y Salmoran® precisa que en un sentido mas restringido
“poder publico” (o, las mas de las veces, en plural: “poderes publicos™) son
expresiones que, aunque implicando el poder politico, designan, mas bien, las
instituciones concretas a través de las cuales el poder se manifiesta y funciona. El
poder del Estado no puede actuar sino a través de ciertas instituciones mas o menos
permanentes (instancias sociales claramente identificables). De esta manera “orden
publico™ equivale a “6rgano del Estado” y en ciertos contextos, a “administracién
publica”. De ahi que el poder piblico, en su organizacién, estructura y fines, esto es,
el derecho politico, sea el objeto de la dogmatica del derecho publico, no es sino una
doctrina de los poderes del Estado, de sus érganos, de sus funciones, de sus
competencias, de sus obligaciones.

1.2.1 Poder Constituyente.

La doctrina constitucional reserva el calificativo de “constituyente” para el
érgano creador de la Constitucion de un orden juridico denominado Estado (ya se
trate de uno nacional, o bien, de una entidad federativa en el caso de un sistema
federal).

Tomando en cuenta que, estrictamente, la Constitucion de un orden juridico
puede ser producida a través de un acto 0 de un conjunto de actos, de uno o varios
individuos, directamente encaminado a tal efecto, o bien, a través de un

“ RolandoTamayo y Salmordn, et. al., Diccionario juridico mexicano, UNAM, editorial Pormia, S. A., Meéxico,

1993, pp. 2448-2449.
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procedimiento consuetudinario de creacion -por ejemplo en aquéilos Estados que no
cuentan con un documento solemne denominado “Constitucion”-, “Poder
constituyente”, pues, es aquél que crea una Constitucion vy, en este sentido, organiza
la comunidad, cualquier tipo de comunidad, en cualquier tiempo y en cualquier
ambito geogréﬁco.“

El organo constituyente es el organo que determina a los demas 6rganos del
Estado (Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial) y es esta caracteristica la que lo
distingue de los érganos constituidos.*

1.2.1.1 Fines del Poder constituyente.

Se considera inescindible el poder constituyente de la soberania. En cuanto al
fin o finalidad del poder constituyente, lo es:

“la creacion de una Constitucion que, como ordenamiento fundamental y
supremo, estructure normativamenie a un pueblo bajo la técnica de diferentes
variables ideologicas de caracter politico, econémico o social”*.

Es decir, como historicamente se ha visio, el grupo social que se impone o
prevalece después de un conflicto es el que organiza una asamblea constituyente:

“...en efecto, mediante el gjercicio de su poder soberano, el pueblo puede romper
violenta o revolucionariamente, como de hecho ha sucedido con frecuencia
innegable, un régimen juridico, politico o soctoecondémico gue no se adecué a sus
aspiraciones o que sea obstaculo para su progreso en los mas importantes aspectos de
su vida...persiguiendo el objetivo de construir un sisterna juridico en cuyas normas
fundamentales se plasman los designios populares, se apunten las soluciones a los
grandes problemas que afectan a los sectores humanos mayoritarios y se indiquen las
medidas para satisfacer las necesidades y carencias colectivas... Ahora bien, si la

* Jesits Orozco Henriquez, ibid., p. 2436,
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estatales”, ibid.
* Burgoa, op. cit., p. 247.

..nos encontramos con que ¢l érgano constituyente tampoco cuenta con una naturaleza dlstmta 0 con un
poder como frecuentemente 1o pretende la dogmatica constitucional — cualitativamente mayor al de cualquier
ofro 6rgano constituido; su unica diferencia es que el drgano constituyente determina a todos los demas drganos



soberania reside en el pueblo, o como dijeran Rousseau y Sieyes, en ia nacion®’, el
poder constituyente solo a ¢l pertenece”. ™

Como se desprende de las disertaciones anteriores, la finalidad esencial o de
trascendencia historica primordial del poder constituyente, estriba en crear un orden
Juridico fundamental - o Constitucion- que se proyecte a la consecucién o fijacion de
objetivos politicos, sociales y economicos que se sinteticen en principios ideologicos
basicos recogidos en las normas constitucionales (cfr. Articulos 3,27,28,123, de la
Constitucion de 1917).

1.2.1.2 Poder constituyente y 6rgano constituyente.

Debido a la imposibilidad practica de reunir a toda una comunidad para .

debatir y elaborar su Constitucidn y otros factores como la hegemonia de un grupo
social, estado de guerra, etc., el ejercicio del poder constituyente se deposita en un
cuerpo, compuesto de representantes populares, que recibe diversas denominaciones,
como por ejemplo Congreso o Asamblea Constituyente; sin pasar por alto que es
factible que un individuo pueda elaborar una Constituciéon en ejercicio del poder
constituyente en cuyo caso ya no se hablaria de asamblea; y cuya mision tnica
consiste en elaborar una constitucion a nombre del pueblo.

La distincién entre asamblea counstituyente y poder constituyente {o sera
entonces, en que el primero es el 6rgane a quien el ejercicio o la actualizacién
de dicho poder se confia, entrega o asume por si mismo, y el se;,undo Ia
actividad o fuerza soberana de darse una constitucién.

“Por este motivo, los titulos de legitimidad del congreso o asamblea constituyente y
de su obra derivan de la relacion directa que exista entre él y el pueblo, o sea, de la
auténtica representacion popular que tal organismo ostente. Sin esa relacion o
faltando esta representacion, la obra constitucional, por mas perfecta que se suponga,
tendra un vicio ostensible de origen: su caracter espurio o ilegitimo™*’.

o Hay que aclarar que ¢l Doctor Burgoa utiliza como sindnimos pueblo y nacién.
8 Burgoa, op. cit., p.249,
tbld p. 251,
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1.2.1.3 Limites al poder constituyente.

Para los fines del presente trabajo retomo la distincion entre limitaciones
Juridicas y aquellas otras limitaciones que no tienen ese caracter (politicas,
economicas, sociales, culturales etc.).

Respecto a las primeras, algunos tratadistas consideran que su existencia
implicaria una “condradictio in terminis”, cabe sefialar como apunta el jurista Ulises
Schmill,”® l1a posibilidad de que se presenten tales limitaciones de conformidad al
otden intemo o revolucionario ¢ al orden externo o internacional.

En cuanto al orden mterno (consiste en un orden provisional que tiende al
establecimiento de un nuevo orden juridico definitivo), puede llegar a establecer
limitaciones juridicas al drgano constituyente del orden juridico que lo suceda y en
cuyo caso la Constitucion emanada de este dltimo encontraria su fundamento
juridico positivo en una Constitucion histéricamente anterior y que corresponderia a
la del orden revolucionario.”*

Sin embargo, tales limitaciones juridicas®® previstas por el orden
revolucionario previo generalmente no establecen medios de control para su
observancia, por lo que en caso de desobediencia por el pretendido “6rgano
constituyente”, éste apela en Gltima instancia a los miembros de la propia comunidad,
del pueblo, en tanto destinatarios del orden juridico, los que a través de sus actos
decidiran si producen o no el nuevo orden juridico propuesto, dependiendo de lo cual
aquellos individuos adquinran o no el caricter de organo constituyente. “Asi pues,
pudiera darse el caso de que las limitaciones juridicas previstas por el orden intemo o
revolucionario para el 6rgano constituyente originario posterior carecieran de eficacia
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% Ulises Schmill, EL sistema de |a constitucién mexicana, 2* ed., Textos universitarios, México, 1977, p. 95,
citado por Orozco, op. cit., p. 2439.
' “En este sentido, cabria mencionar que et Congreso Constituyente de 1856 no fue mis que un drgano
constituido por nonmas emanadas de la orpanizacién revolucionaria establecida bajo ¢l Plan de Ayutla (y
posteriormente, del Plan de Acapulco), cuyo articulo 5° dispuso que el congreso respectivo se ocuparia
exclusivamente de “construir a la nacion bajo la forma de repitblica representativa popular”, por lo que el érgano
constituyente de 1856 se vio juridicamente imposibilitado de establecer, por ejemplo, una monarquiz hereditaria.
Asimismo, el drgano coustituyente de Querétaro de 1916-17, se encontraba determinado por el orden
revolucionario previo y, entre otras cuestiones, debi6 sujetarse al proyecto de Constitucion reformada presentado
por Carranza, de conformidad a lo dispuesto por el decreto del 14 de septiembre de 1916, que adicioné al Plan
de Guadalupe (cfr., Schmill, pp. 95-97)", Ibid.
*2 Ibid.
* thid.
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En cuanto al orden externo o internacional (cf. Schmill), las limitaciones
juridicas al érgano constituyente originario, se circunscriben al ambito espacial
(territorio) de validez de las normas constitucionales, es decir al territorio fijado
intermacionalmente, asi como a respetar todos los tratados de ese caracter celebrados
por los regimenes anteriores y, en general, sujetarse a todas las normas vigentes del
derecho intemacional, so pena de los conflictos internacionales que surgirian de su
transgresion o inobservancia,

Por uiltimo en cuanto a las limitaciones historicas, sociales, politicas etc.
(lo son dei poder constituyente en Ia medida que limitan al é6rgano
constituyente) son de extrema relevancia en los casos especificos que la historia
registra, en tanto que son los factores reales que determinan causalmente el
contenido de cierta constitucion y condicionan el éxito de la obra del
constituyente,

1.2.2 Poderes constituidos.

A través de la expresion “poderes constituidos™ se hace referencia a aquéllos
organos estatales establecidos directamente por la Constitucion de un orden piblico.
La nocion de “poderes constituidos” surge en oposicion a la de “poder
constituyente”. Como se mencion6 en el apartado anterior, el “poder Constituyente”
tiene supremacia sobre los constituidos, respondiendo a una necesidad logica,** y
actuan con diferencta de tiempo y funciones. Siendo asi que los “poderes
constituidos™ son creados por el “Poder Constituyente” a través de la Constitucion,
dotandolos de competencia y estableciendo sus limitaciones, siendo su funcion la de
gobermnar en los términos y limites previstos por la propia Ley Suprema.

Hay que precisar qué entendemos por gobernar, Si los “poderes constituidos”
se materializan a través de varios y distintos organos, el conjunto de estos drganos
del Estado integran su gobierno, tomando éste concepto en su sentido lato, segin el

__5" Esto es, que cronotégicamente el constituyente precede a los poderes constituidos, no pudiendr ~etne altern- -
forma alguna la ley que los creo y dotd de competenciz, surgiendo asi la caracteristica de rigidez de la
Constitucién. Ademas el maestro Tena Ramirez nos dice que: “La teoria de la separacién de los tres poderes de
Montesquieu {que también tuvo su primera aplicacién practica en suelo de Norteamérica), ademés de plantear ya
de por si la divisién del poder piblico, presuponia logicamente, la necesidad de un poder maés alto que marcara a
cada uno de los tres Organos su respectiva competencia”, Felipe Tena Ramirez, Derecho_constitucional
mexicano, editerial Porriia, S. A. México, 1996, pp. 12-13.

26




~s

cual, por “gobemar” se entiende “mandar con autoridad™’ o “regir”. Conforme a
esta amplia acepcion, la idea de gobierno se aplica a las tres funciones en que se
desenvuelve el poder piblico del Estado, pues se “manda” o “rige” tanto en la
actividad administrativa como en la legislativa y jurisdiccional y tan gobernante es el
drgano administrativo como el legislativo y judicial *®

Por otra parte, los diversos sistemas juridicos establecen por lo general las
llamadas garantias constitucionales, cuya funcion es controlar la constitucionalidad o
regularidad de los actos de los 6rganos constituidos y demas ¢rganos en quienes estos
deleguen alguna funcion.

En la “parte orginica” de nuestra constitucion se determinaron los organos
supremos del Estado, sus relaciones, competencias y los procesos fundamentales de
creacion de las normas juridicas, y en la “parte dogmatica” se determiné los limites a
la competencia de dichos 6rganos.”” Es preferible hablar de organos y no de
“poderes” constituidos, ya que en realidad no se trata de que haya distintos “poderes”
independientes entre 51 smo que existe un solo poder y lo que se divide es ¢l ejercicio
en diferentes 6rganos.*® “Los organos estatales son, pues, entes impersonalizados,
individuales o colegiados, que a nombre del Estado o en su representacion efectiian
las diversas funciones en que se desarrolla el poder publico. Hay entre el érgano y el
Estado una relacién inextricable, en cuanto a que aquél no puede actuar per-se, es
decir, con prescindencia o sin referencia ineludible a la entidad estatal. Los actos del
organo son actos imputables al Estado y no pueden entenderse desvinculados de la
actividad de éste. El drgano se comporta siempre mediante una conducta atribuida al
Estado, el cual, por hipétesis necesaria, actua a través de é1”.°

1.2.3 Poder revisor de la Constitacién

La doctrina constitucional distingue entre un “poder constituyente originario”
(explicado en el pardgrafo sefialado con el inciso A) y un “poder constituyente
derivado, permanente, poder revisor u drgano revisor de ia Constitucion”.

% Usando el vocablo “autoridad”, como institucién con poder formal, en referencia al organo y no al atributo de
autondad en su sentido expuesto anteriormente,
Burgoa, op. ¢it, p. 262.
%7« . en tanto que en ellas se fija el contenido que de modo necesario deben tener las normas juridicas o el
;;' ue no pueden tener y que corresponde a los derechos humanos fundamentales™, Orozco, op. cit,, p. 2450,
Cfr., articulo 49 de la Canstitucton vigente y Burgoa, op. cit., pp. 257 y ss.
% Ibid, p. 259.
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El llamado “poder constituyente derivado o permanente”, o mas
correclamente, organo revisor de la Constitucion, se refiere al érgano competente
para reformar total o parcialmente la Constitucion sancionada anteriormente por el
Poder Constituyente.

L.as disposiciones que adicionan, modifican o derogan la Constitucion, en vez
de ser formuladas por los 6rganos legislativos ordinarios a través de su procedimiento
habitual de trabajo, son expedidas ya sea por organos especialmente reunidos
(asambleas electas con tal finalidad, cuerpo electoral interpelado necesariamente
mediante referéndum, etc.), o bien por los drganos legislativos ordinarios, pero con
procedimientos mas elaborados y complejos (los flamados procedimientos
dificultados: reuniones de las dos camaras en sesion conjunta, necesidad de mayorias
calificadas en cada una de ellas, aprobacion de la legislatura federal y de las locales,
aprobacién reiterada en el tiempo o en posteriores legislaturas, etc.).®

De la distincion anterior se deriva la diferencia entre “constituciones rigidas”
(las que son modificables solo mediante procedimientos complejos), y
“constituciones flexibles” (aquellas modificables a través del procedimiento
legislativo ordinario).

1.2.3.1 Reformas a la Constitucién en México.

En nuestro pais, el orden juridico presenta ambas clases de o6rganos
constituyentes: por una parte el llamado “poder constituyente originario” {e! ultimo
corresponde al Congreso Constituyente reunido en Querétaro desde fines de 1916 a
principios de 1917), y por otra el drgano revisor de la Constitucion, conforme al
articulo 135 constitucional, que se compone por el 6rgano legislativo federal y todos
los organos de las entidades federativas, requiriéndose que el proyecto respectivo de
reforma constitucional sea aprobado por una mayoria calificada de votos de las dos
terceras partes de los miembros presentes del Congreso de la Unién y por una
mayoria absoluta de las legislaturas estatales.

Por otra parte, en cuanto a la rigidez de la Constitucién mexicana de 1917,
existe la salvedad relativa a la reforma de nuestra Constitucion en su aspecto
geografico, esto es, que para la admision de nuevos estados de la union federal, por
gjemplo, adquiere el caracter flexible, ya que su articulo 43 puede ser reformado
igual que la legislacion ordinaria, de conformidad al art. 73, fraccién | de la

® Orozco, op. cit., p. 2437.
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Constitucién, por lo que en este caso el érgano revisor de la Constitucion y el
legislativo federal ordinario coinciden, situacién similar se presenta en los casos de
arreglo definitivo de los limites de los estados cuando no hay diferencias
contenciosas entre éstos conforme al articulo 73 fraccién IV constitucional, o del
cambio de residencia de los “supremos poderes” de la federacion, conforme al
articulo 73 fraccion V constitucional.

Sin embargo, nuestra Constitucion adquiere un cardcter todavia mis
rigido que el previsto por el articulo 135, cuando se trata de formar nuevos
estados dentro de los limites de los existentes, conforme al articulo 73 fraccién
111 de la Constitucion.

1.2.3.2 Limites al érgano revisor de la Constitucién.

El constituyente originario (0 poder constituyente) puede establecer ciertas
limitaciones juridicas en cuanto a su competencia del drgano revisor, para adicionar,
modificar o derogar la Constitucién escrita - las llamadas normas pétreas que se
contemplan en algunes sistemas juridicos -%', igualmente se le puede conferir una
compgencia ilimitada para reformarla, como ocurre con la Constitucién mexicana de
1917.

En relacién a esta ultima situacion, existen dos corrientes, los que opinan que
el organo revisor de la Constitucion tiene limites en cuanto al alcance de sus
facultades reformatorias y los que opinan lo contrario.®

El Dr. Ignacio Burgoa sustenta que la facultad de adicionar o reformar la
Constitucion (procedimiento de revision constitucional segin Maurice Haurtou),
Gnicamente debe ser entendida como la atribucion de modificar los preceptos
constitucionales que estructuren dichos principios o las instituciones politicas,
sociales, econdémicas o juridicas que en la ley fundamental se establezcan sin afectar
en su esencia a unos o a otros.* Esto es, que el 6rgano revisor no “debe” alterar
los principios torales de diverso caricter ideolégico en que la Constitucién se
sustenta.

! Cfr., Tena Ramirez, cita como ejemplos las constituciones griegas, checoslovaca, francesa, ¢ waliana, op. cit,,

. 55.
& Orozco, op. cit., p. 2439,

® Tena, op. cit., pp. 49-50 y 52.
* Burgoa, op. cit., p. 253
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Sin embargo, éste mismo autor manifiesta que puede suceder que la misma
Constitucion prescriba su  alteracion esencial y que ésta la encomiende a
deterrninados 6rganos constituidos, o que, inclusive, autorice a €stos para expedir
una nueva Constitucion.®

Estas consideraciones plantean un problema de trascendental importancia que
estriba en determinar la via o el medio que el pueblo puede utilizar para realizar esa
potestad.

Las formas como estos objetivos pueden lograrse son peneralmente las de
derecho y las de hecho. Dentro de las primeras se comprende el referéndum popular
(manifestacion de la voluntad mayoritaria del pueblo, a través de una votacidn).
Ademas, en la misma Constitucion puede disponerse que los 6rganos que ostenten la
representacion popular convoquen, bajo determinadas condiciones, a la integracion
de un congreso o asamblea constituyente para el efecto de que el pueblo, por
conducto de los diputados que elige, se de una nueva ley suprema, sin que
constitucionalmente se prevean cualesquiera de las dos formas mencionadas, el poder
constituyente del pueblo - segin Burgoa - sdlo puede actualizarse mediante la
revolucion.®

Lo cierto es que el plebiscito y el referéndum no existen en México y menos
un mecanismo de convocatoria a una Asamblea Constituyente y tampoco creo que a
falta de las dos vias mencionadas soto reste la revolucidn, en el sentido de cambio
violento, armado, que le atribuye el Dr. Burgoa, y por otra parte el art. 135
constitucional, establece el procedimiento para las reformas a la Censtitucion
otorgando facultades ilimitadas al 6rgano revisor legistativo.

Felipe Tena Ramirez, opina que 2 falta de acotacion expresa en nuestro texto
constitucional el “constituyente permanente” puede llevar a cabo por via de adicién o
reforma cualquiera modificacidon a la ley suprema. El art. 39 constitucional
establece “la soberania nacional reside esencial y originalmente en el pueblo.
Tedo poder piiblico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste. El
pueblo tiene en todo tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar la
forma de su gobierno” por lo que ese derecho debe entenderse como absoluto, a
menos de admitir que existen preceptos en la Constituciéon gue no alcanzan a
ser modificados ni siquiera por ¢l mismo pueblo que fos “consigné” en la ley
suprema.

® [bid., p. 254.
% Ibid.
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Si hay autores que eximen de la potestad del 6rgane revisor ciertos
preceptos, es precisamente por que consideran que su derogacién o reforma
incumben al poder constituyente del pueblo, no porque estimen que tales
preceptos son inmutables.®’

Por otra parte el mismo Tena Ramirez, nos dice que hay dos inconvenientes a
su tesis que, aduce, no provienen de ella misma, sino del defecto de organizar la
funcidn constituyente en la forma en que lo hace el articulo 135, los defectos
consisten en:

Primero; las cAmaras federales y locales, integrantes del organo constituyente,
no se forma por individuos- designados para una funcion constituyente, lo cual
requiere aptitudes distintas a las del legistador ordinario, de ese modo la voluntad de
los electores no tiene por objeto la designacién de representantes constituyentes.
Ademads de que los legisladores ordinarios pueden convertirse en cualquier momento,
por su sola voluntad, en constituyentes, los electores tampoco tienen la oportunidad
para aceptar o no el acto reformatorio de unos representantes no designados
expresamente para ese objeto. '

En segundo término: “la facilidad de realizar las reformas en un solo proceso,
dentro de un solo ejercicio legislativo, sin consulta anterior ni posterior al pueblo, no
solamente significa desvinculacion entre el pueblo y los reformadores, sino también
permite la prodigalidad de las reformas, que hasta la fecha alcanzan en la

Constitucion de 17 un namero excesivo”.%

Efectivamente el llamado poder revisor de la Constitucién, como
practicamente ha sido hasta hoy, posee facultades ilimitadas de reformar nuestra
constitucion. Sin embargo es necesario resaltar las dos observaciones que hace Tena
Ramirez y reformar el articulo 135 constitucional ya sea haciendo mas riguroso el
procedimiento reformatorio a través de la participacién mas amplia y directa del
pueblo en el mismo, pudiendo ser a través del referéndum, y la ereccion de una
asamblea constituyente especificamente elegida para el caso. Refuerza lo anterior y lo
justifica, la gran cantidad de reformas que a padecido nuestra constitucion - de
acuerdo a las “necesidades politicas” sexenales - hasta 1997, y toda vez que, como

" Tena, op. cit., p. 56.
8 Ibid., p. 61.

% 103 articulos reformados en cada periodo presidencial son: con Alvaro Obregon, siete; Plutarco Elias Calles,
dieciséis; Emilio Portes Gil, dos; Pascual Ortiz Rubio, dos; Abelardo L. Rodriguez, diecinueve; Lazaro
Cardenas, doce; Manuel Avila Camacho, trece; Miguel Aleman Valdés, quince; Adolfo Ruiz Cortines, dos;
Adolfo Lopez Mateos, nueve; Gustavo Diaz Ordaz, diecistete; Luis Echeverria Alvarez, veinticinco; José Lapez
Portillo, veintisiete; Miguel de la Madrid Hurtado, cuarenta y tres; Carlos Salinas de Gortani, treinta y cinco; y
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fo demuestra la realidad objetiva, la prodigalidad de reformas a la Constitucion, que
han aumentado en el llamado periodo politico econdémico-neoliberal, obedecen a un
presidencialismo exacerbado, la inmensa mayoria de reformas a la Constitucién, por
no decir que todas, han sido propuestas por el titular del ejecutivo federal en turno, es
necesario, ademas, acentuar el control del Congreso de la Union, a través de su
participacidn realmente activa y propositiva en el proceso reformatorio.

Para concluir esta referencia al poder revisor, veamos que nos dice ¢l propio
Tena Ramirez respecto a posibles soluciones al problema planteado lineas arriba: la
Constitucion de 24 cludia los inconvenientes de la actual al definir que un Congreso
examinaria las reformas propuestas por las legislaturas y seria el Congreso siguiente
en que las aceptara o no. De esa suerte al elegir a los miembros de ese segundo
Congreso, los electores sabian no tan solo que sus representantes iban a desempefiar
la funcién constituyente, sino también que esta funcion tendria que refenirse
precisamente a las reformas propuestas por las legislaturas y examinadas por el
anterior Congreso. El sistema en vigor fue obra “impremeditada™ del constituyente
del 57. El proyecto primitivo consignaba un sistema complicado, en el que
intervenian sucesivamente el voto del congreso, la publicacion de la reforma en los
peniodicos, el voto de ltos electores, la formulacion de la reforma por el Congreso y, al
final, el voto definitivo del pueblo en los comicios siguientes. Rechazado por “lento™
el procedimiento, la comisién presento otro, imitacion del de la Constitucion del 24,
el que también fue rechazado porque “alteraba el régimen representativo” al
consuitar al pueblo acerca de las reformas. Acaso “fatigada™ la asamblea por las
arduas discusiones que habia provocado el punto a debate, no tuvo inconveniente en
aceptar, por 67 votos contra 14, el tercer proyecto, que vino a ser el articulo 127 de la
constitucion de 57, igual al 135 actual, salvo ligeras correcciones de forma,™

“La comision y el congreso se decidieron de ese modo por uno de los dos sistemas
que para ser reformada establece la constitucion norteamericana, el mas malo de los

dos a decir de Rabasa”.”!

“El constituyente de 57 adopté en toda su fuerza el principio representativo para las
revisiones constitucionales, como manifestacion tal vez de prudente desconfianza
hacia la intervencion directa de la soberania, que presupone una adecuada
preparacion civica. Con ello rechazo toda forma de apelacion directa al pueblo,

apenas en los dos afios de gobierno (1994-96) del actual titular del ¢jecutivo, Emesto Zedillo Ponce de Leodn, a
reforrnado treinta y siete articulos de la Constitucion. De los ciento treinta y seis articulos de la Constitucion,
unicamente treinta y ocho no han sido reformados.
™ Zarco, Historia del congreso constituyente, pp. 560, 590 y 608, citado por Tena, op. cit., p. 61.
" Ibid,, p. 62.
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como el referéndum y el plebiscito, que por las mismas razones de entonces no seria
aconsejable en nuestros dias™” proponiendo que a falta de consulta inmediata al
pueblo, conviene pensar en la forma que mas se le aproxima recurriendo al sistema
implantado en 1824 que da intervencién en las reformas a dos congresos sucesivos.”

1.2.4 El control como funcién institucional

El concepto tradicional del control parlamentario ha sido definido:

“como el procedimiento o comunto de procedimientos que la representacion popular
emplea para verificar si la accién del gobiemo se acomoda o no a su criternio y exigir,
en caso de que el examen resulte negative, la responsabilidad del gobiemo o, lo que
es lo mismo, imponer su cese”.’® Asi se entiende el control como expresion de

sefiorio 0 dominio de una institucion por otra.

Asi la doctrina clasica del control parlamentario, plantea que en Europa existe
una dependencia del Parlamento por parte del gobierno y éste requiere la confianza
de aquél para su mantenimiento. El control en Europa y Aménica es distinto. Y si a
doctrina clésica considera que quedan excluidos los actos que carecen de la
posibilidad de ser sancionados por el sujeto controlador, se dejaria fuera de la misma
a los sisternas presidencialistas de América.

Es necesario distinguir el control juridico del poder y el control politico del
mismo, el primero asegura la sumision del legislador al propio Derecho y otorga al
ciudadano un medio de reaccion ante los actos antijuridicos llevados a cabo por el
poder; el segundo se fundamenta sobre la base de que la soberania popular es
incompatible con la existencia de un 6rgano soberano constituido, y posible sélo en
una estructura democritica y dividida del poder estatal, cerrando la posibilidad de
que el poder constituido se haga ilimitado.

Caracteristicas del control politico:”

 Ibid.
" Ibid.
™ Rubio Llorente, Francisco, “El control Parlamentario™, en Revista Parlamentaria de Habla Hispana, Madrid,
No. 1, Cortes Generales, 1985, pp. 93 y 94, citado por Pedroza de la Llave, Susana, El control del gobiemo:
“Funcién del Poder Legislativo™, INAP, México, 1996, pp. 25-26.

™ Pedraza, ibid., pp. 30-31.

33




I. Los sujetos que lo realizan son drganos, autoridades o sujetos de poder que
tienen potestad juridica, es decir, una atribucién prevista por el Derecho, por lo que
es un control institucionatizado, ejem.: el Parlamento, Asamblea o Congreso; el
cuerpo electoral elc., prevista por el Derecho, por lo que es un control
institucionalizado, ejem.: el Parlamento, Asamblea o Congreso; el cuerpo electoral
etc.

2. El control se realiza sobre el drgano al que le es imputable cierta actividad
que efecta y que puede ser un acto politico determinado, una actuacion politica
general 0 una norma.

3. La valoracion de la conducta del 6rgano controlado se leva a cabo
atendiendo a la libre voluntad politica del sujeto controlador, fundada principalmente
en la Constitucion, y a las razones de oportunidad politicas. Asi el control puede ser
preventivo, permanente o a posteriori.

4. La critica y valoracion de las actividades publicas, son los elementos del
control politico.

5. El control puede operar de manera indirecta, como sucede usualmente, y su
consecuencia sera ¢l desgaste del gobiemo o de la mayoria que lo sustenta,
influyendo en el cuerpo electoral, materializindose en las votaciones electorales.

6. El control politico en los sistemas de gobiemo presidencial, se manifiesta
sobre la base de que, en estos paises, los podercs tienen como caracteristicas:
proceder de la eleccion popular, desempefiar funciones distintas, establecer
relaciones entre si de coordinacion e igualdad, y respetar la funcién propia de los
demas. Pretendiendo asegurar que los centros de poder se limiten.

Los efectos del control politico recaen sobre el electorado, quien es el titular de
la voluntad soberana.

Por ello el control del Legislativo sobre el Ejecutivo implica conocer la
actividad del gobierno, valorarla, verificarla, fiscalizarla, comprobarla, autorizarla,
evaluarla, revisarla o examinarla, asi como expresar opiniones al respecto y
trasladarlas a la opinién publica, esto es al pueblo.
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Los organos del Estado pueden ser, en cuanto a la causa normativa de su
e 76
creacion:

a) Constitucionales u originarios, aquéllos que se prevén en el derecho fundamental o
Constitucion, adscribiéndoles alguna de las funciones en que se desarrolla el poder
publico y sefialandose, dentro de ellas, su competencia. 7

b) Legales o derivados, su implantacion y la fijacion de su competencia se
determinan por un acto legisltativo ordinario.

Por lo que respecta a su composicion los érganos pueden ser:

a) Individualizados, que pueden ser a su vez originarios o derivados, su integracion la
absorbe una persona que se denomina funcionario o servidor publico.

b)Colegiados, que también pueden ser originarios o derivados, se compone de varios
sujetos que actilan compuesta y colectivamente en ellos, sin que tales sujetos,
aisladamente considerados, los representen ni, por tanto, bajo la misma
consideracion, realicen las funciones gue tienen normativamente encomendadas.”

Control intraorganico

Por otra parte, los érganos del Estado, principalmente por lo que respecta a la
funcién administrativa y a la jurisdiccional, se encuentran colocados, dentro de cada
una de ellas, en una situacion jerarquica,” de tal manera que unos ordenan o dirigen
y otros ejecutan los actos decisorios en que el ejercicio funcional se manifiesta. Se
presenta asi, la jerarquia, entendida como vinculo que liga a las unidades que
integran toda organizacion estatal, colocando a unas respecto de otras en una relaciéon
de dependencia que les da estabilidad y cohesion, de donde se desprenden varias
facultades® entre las que destacaremos las siguientes;

78 Burgoa, op. cit., p. 261,

T “La competencia es ¢l conjunto de facultades o awribuciones que el orden juridico le confiere al érgano
administrativo. El concepto de competencia, usado en Derecho Publico, es similar al de capacidad, que se usa en
Derecho Privado, ya que ambos se refieren a la aptitud de obrar™, la diferencia radica en que la capacidad es
regla y la competencia es excepcidn, los particulares pueden hacer todo lo que no este prohibido y las
autoridades sélo pueden hacer 1o que ta ley les autoriza. Delgadillo, Gutiérrez Luis Humberto, Elementos de

derecho administrativo, editorial Limusa, México, 1989, p. 79.
% Burgoa, op. <it., p. 82.

7 Delgadillo, op. cit., p. 82.

¥ fbid., p. 83.
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a) Facultad de vigilancia.- La potcstad que tienen los 6rganos superiores para
fiscalizar la actuacion de los inferiores. A través del ejercicio de esta facultad se
pretende garantizar la debida realizacion de las funciones y conductas de los
funcionarios o servidores publicos.

b) Facultad disciplinaria.- Posibilidad del superior jerarquico para sancionar a los
inferiores por el quebranto a las obligaciones que les impone la funcion pablica !

¢) Facultad de revision.- Posibilidad del superior jerarquico para revisar los actos
realizados por el inferior, a fin de aprobarlos, -suspenderlos, modificarlos o
revocarlos.

Estas facultades, se pueden considerar modalidades de una funcion de control
institucional al interior de los Organos cstatales, asi por ¢jemplo, el profesor
Humberto Delgadillo nos dice que las caracteristicas particulares que presentan los
organos de la administracion permiten clasificarlos de acuerdo a lo siguiente:

a) De acuerdo a sus elementos personales, en 6rganos unipersonales o0 monocraticos,
y organos pluripersonales o colegiados,

b) De acuerdo a la funcion que desarrollan se clasifican en organos activos,
consultivos y de control, los primeros son los que emiten la voluntad de la
administracion, creando situaciones juridicas concretas e individualizadas. A través
de estos Organos se realizan los mas importantes actos administrativos, que pueden
ser de decision y de ejecucion.

Los drganos consultivos emiten declaraciones de juicio, asesoria y opinidn,
pero no deciden ni ejecutan, su dictamen, sélo sirve para reforzar u orientar el
criterio de los rganos activos.

Los érganos de control tienen como finalidad comprobar la debida actuacion
de los demas drganos administrativos y la de sus servidores pablicos. La actividad de
control que realiza la administracion publica puede ser presupuestal, de legalidad y
disciplinaria.

El control presupuestal consisten en vigilar que el presupuesto asignado a los
organos de la administracion sea debidamente e¢jercido, de acuerdo con los
lineamientos, prioridades y requisitos que ¢l régimen juridico establece.

¥ Cfr. Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piiblicos.
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El control de legalidad tiene como fin garantizar a los particulares que no se
emitan actos que violen sus derechos.

El control disciplinario procura evitar una indebida actuacion de los
servidores publicos, imponiendo, en su caso, las sanciones a que haya lugar. ?

1.3 Teoria de la division de poderes
1.3.1 Precursores y realizadores de la doctrina

En la época clasica del siglo IV ane.; a partir del momento en que se
constituye la polis griega y emerge con esplendor el pensamiento, basado en una
fitosofia profundamente humana, que procura el bienestar del ciudadano griego como
fin primordial, ¢! pensamiento puesto en movimiento al surgir Tales de Mileto,
Tucidides, Euripides, y muchos otros grandes pensadores que iluminan la historia del
hombre, como ejemplos del arte y ia cultura alcanzado por los griegos de su tiempo,
y en ese ambito de esplendor intelectual, Aristoteles (384-322 a.n.e.), nos ofrece las
primeras ensefianzas plenas de sentir filoséfico y social.

Aristoteles al hacer una critica sobre el Estado utopico de Platon, plantea que
todo punto de partida en la teoria politica ha de tomarse en base a la justicia, la virtud
y la ética, pero indefectiblemente sobre una realidad humana, no en ficciones
deformantes de la verdad, y en la fimeza de sus principios y solidez de su

estructuracién doctrinaria encuentra los elementos donde ha de fundamentarse el
Estado.

Aristoteles nos habla de una division de funciones, no de poderes, toda vez
que el poder es univoco e indivisible; la sustenta bajo el criterio de que el gobierno
de todo Estado debe dividirse en tres partes:

Aquélla a cuyo cargo estan las deliberaciones sobre los negocios pablicos, en
los cuales el Estado controla la decisién con plena soberania en asuntos como la
guerra y la paz, las alianzas y ruptura de los tratados, elabora las leyes, fiscaliza las
cuentas y pronuncia las sentencias de muerte, destierro y confiscacion.

# Delgadillo, op. cit., p. 79.
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Al ejercicio de las magistraturas, en manos de una o varias personas o parte en
uno y parte en otro, incumbe el derecho de deliberar y ordenar.

Por (ltimo existen los tribunales, que han de ser elegidos, va sea por todos los
ciudadanos o por los de una clase determinada, y en esta diferencia se contiene la
idea de preparar a un grupo de ciudadanos, con objeto de capacitarlos debidamente
para el desarrollo de funcién tan importante.

Esta divisidn en forma tripartita sobre la funcion pablica, debe aplicarse por
igual a todo Estado, cualquiera que sea la forma de gobierno adoptada (recordemos
que Aristoteles clasifica tas formas de gobierno en puras e impuras - monarquia,
repablica, tirania, aristocracia, oligarquia y democracia - ) y por ello cabria afirmar:
en todo sistema politico solo a través de una division de funciones puede lograrse el
equilibrio del poder estatal, como procedimiento Gnico para evitar la arbitrariedad y
el despotismo.

En la época de Alejandro (356-323 an.e.), fundador del Imperio Helenistico,
se rompe la distincion entre griegos y barbaros, y con ello las ideas cosmopolitas de
la filosofta estoica se tornan diferentes con el sometimiento del Imperio Persa al
espiritu griego, mezclando la cultura y espiritu en una conciencia universal
occidental, desapareciendo la polis con la caida de Atenas, surgiendo una serie de
monarquias militares. Sin embargo el pensamiento aristotélico es recogido por
Polibio de ia ciudad de Megaldpolis (207-125 a.n.e.), quien trataba de aplicarlo en
Roma, con objeto de impulsar las instituciones romanas y frenar el poder autderata
del imperio. Cicerdn (106-43 a.n.e.) sigue a Polibio, donde considera se encuentra la
unica forma de equilibrio del poder publico, carente en Roma, donde al déspota solo
interesa la obtencion del poder y la perpetuacion de su ejercicio.

En la pugna por el control absoluto del poder, en plena Edad Media, los
sefiores s0lo se unen en causas comunes a sus intereses, y al desaparecer estos
vuelven a sus formas de egjercicio, con lujo de tirania y crucldad, aprovechando y
fomentando el oscurantismo popular que impide evocar las doctrinas griegas y con
ello las posibilidades de un mundo de mas amplios horizontes. Rigurosa historia en la
que el orbe se debate por largos siglos, donde los débiles no tienen derecho a la vida
ni al sustento, mientras los déspotas y clases dominantes sélo procuran por su propio
beneficio, hasta ser despojadas por otras mas poderosas.

Santo Tomas de Aquino (1225-1274) retoma la doctrina aristotélica y la
incorpora a la Suma Theoldgica, al afio siguiente de su muerie nace Marsilio de
Padua (1275-1343), autor del Defensor Pacis, donde los romanistas encuentran la
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defensa contra los canonistas, en la lucha entablada desde el siglo XI, en relacion a la
separacion de los poderes terrenales y los eclesiasticos, y al exaltar los valores de
libertad y respeto a la dignidad humana, Padua requiere el freno del poder a fin de
evitar el abuso del monarca y elaborar una division de las funciones puablicas, en
forma bipartita, legislativa y ejecutiva, fundamentada en un equilibrio referido a la
propia actividad.

En el renacimiento Nicolds Maquiavelo (1469-1527 ) estudia exhaustivamente
al Estado como arte, y en sus dos obras mas importantes, El Principe y los Discursos
de la Segunda Década de Tito Livio, elabora todo un tratade de la concepcidn del
Estado de su época, y con cllos procura ensefiar al principe la forma como debe
gobernar, afirmando que el Estado es estrictamente politico, carente de cualquier
directriz moral o ética.

En la etapa historica de John Locke (1672-1704), la lucha entre romanistas y
canonistas ha terminado, y al conceptuar al Estado con mas claridad, mas cercano al
sentir actual, adopta la division de poderes aristotélica y elabora su propia teoria, con
base en la creacion del poder legislativo, ejecutivo y federal, como freno tnico al
abuso del poder y autoridad del principe, y en su obra, Ensayo sobre el Gobiemo
Civil, expone su doctrina. Proporciona al Estado moderno los elementos de
democracia indirecta y constitucionalismo, investiga los problemas del universo
particndo del hombre y la sociedad e influye en Diderot, Voltaire, Montesquieu y
varios pensadores de la Ilustracion, en la experimentacion individual, y de ese modo
se desenvuelve empiricamente en el desarrollo de la idea sobre la experiencia del
pasado, con lo cual intenta evitar caer en el error de sus antecesores,

Juan Jacobo Rousseau (1712-1778), en su obra El Contrato Social, habla de la
teoria de la division con un matiz distinto, le otorga un sentido de colaboracion a la
division de las funciones, y para el ejercicio de la democracia, sobre todo por medio
de la representacion politica, es fundamental. Teoria que se incorpora al federalismo
mexicano e introduce en sus normas fundamentales.

1.3.1.1 El siglo de Ias luces.

El empirismo de Locke consiste en sostener que no hay otra realidad que la de
la experiencia y ésta solo consiste en un mundo material, independiente del sujeto.
Todas nuestras ideas, segun Locke, provienen de la experiencia de la percepcion
sensorial y de la introspeccién.
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En el siglo XVII, Inglaterra fue el centro de la filosofia politica, con la
revolucion de 1688 y la publicacién de las obras de Locke, se cierra medio siglo de
produccion original en el 4ambito del conocimiento de lo social.*?

Es en Francia donde, a partir del desarrollo del pensamiento caracteristico del
siglo de las luces y de la creciente decadencia que caracterizo los dltimos afios del
largo reinado de Luis X1V, tiene lugar un importante renacimiento de la problematica
politica y social. Es asi como los estudios sobre la llustracién suelen acotar su
desarrollo entre la Revolucién Inglesa de finales del siglo XVII y la Revolucion
Francesa del siglo XVIII, época de enorme valor intelectual que se difundié por la
mayor parte de los paises de Europa Occidental.

El modelo dominante en la ciencia del siglo XVII fue el matematico, a raiz del
nacimiento de la ciencia experimental, el ideal de filosofos y cientificos ~Galileo y
Descartes, por ejemplo- habia sido edificar un saber fundado sobre nuevas técnicas
racionales, validas ya no solo en el campo de las ideas abstractas, sino en el terreno
de las experiencias concretas, la “época de la razon™.

La nocion de “razén” representa el punto unificador del discurso tedrico
desarroliado en los siglos XVI[ y XVIII. En tanto que el discurso cientifico vy
filosofico de tales siglos busca diferenciarse de las contingencias del saber cotidiano
precientifico y de los prejuicios religiosos de la Edad Media, la razon se convierte en
su punto unitario y central.”’

El modeto dominante en la ciencia del siglo XVIII es el mecanicista - en
particular el sistema newtoniano-, e} que sera imitado en todos los ambitos del
conocimiento. No se renuncia a la aplicacion de las técnicas de las matematicas a las
propiedades reveladas por los sentidos: fo que puede decirse debe enunciarse en
términos casi matematicos, pues un lenguaje menos preciso puede llegar a ocultar
falacias y oscuridades. Pero si se renuncia a la idea de que la unica explicacion
posible se lleva a cabo via deduccion de axiomas evidentes de suyo segin reglas
fijas, pruebas de conmsistencia interna y métodos a priori. Por ello resultd

¥ Yturbe, Corina, Charles de Montesquieu, UNAM, México, 1987, p. 27,

¥ f a Hlustracion ni siquicra llega a preguntarse qué es la razén, por lo que en ninguna parte encontraremos una
definicién estricta de esta palabra. Sin embargo, su uso siempre fue fuctifero en la comstruccion de
explicaciones sobre el mundo, y por elle los filosofos de ambos siglos — X VIl y XVII — se preocuparon més por
establecer su método que por conocer su naturaleza. La razon, intrinsecamente humana es el fundamento de ia
ciencia y la filosofia en tanto que es elia ta encargada de revelar la verdad y denunciar el error”, ibid., p. 12, asi
definiremos la razén como facultad o acto de discurrir, arpumentar o demostrar lo que se aduce en apoyo de una
idea, motivo o causa, siendo también un orden y método.
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imprescindible el desarroflo del cilculo de probabilidades.™ Asi, contra la
construccién de sistemas deducidos de ideas innatas o de principios evidentes de
suyo, los modelos del siglo XVIII seran - en lugar de Descartes, leibniz o Spinoza —
Newton y Locke, quienes negaban la existencia de lineas innatas y partian de
hipotesis de que el conocimiento tiene su origen en los datos sensibles y en la
experiencia, se busca otro concepto de la verdad y de la filosofia, que obra camino
hacia la construccion de un discurso orientado hacia la generalizacion de la
experiencia racional. Es decir, la razon ya no tendra como objetivo realizar sintesis
especulativas con la forma de grandes sistemas cerrados, sino que se le concibe como
gjercicio de conocimiento progresivo de los hechos.

Ya no se trata de buscar el orden, la legalidad, “la razén” como regla que se
puede captar y expresar antes de los fendmenos; mas bien, es en éstos, en los hechos,
en la forma como se encuentran vinculados, donde se pueden encontrar sus leyes y
sus causas: fa observacion es lo dado, y el principio o la ley, lo buscado.

El cambio filoséfico que tuvo lugar a partir del siglo XVII resulta
incomprensible si no se toma en cuenta una serie de transformaciones de la vida
social, en particular el desplazamiento de la forma de produccion artesanal, propia de
la época feudal, y el surgimiento de una produccién mercantil, caracteristica de un
capitalismo incipiente. Si consideramos que hay una relacion estrecha entre el modo
de pensar de una época y la vida concreta de los hombres donde se desarrolla esta
modalidad del pensamiento, un estudio de la filosofia de la llustracién, podria partir
del andlisis de la actividad mas importante de la burguesia moderna: la actividad
econdmica. Al poner en evidencia las articulaciones internas entre las ideas
esenciales de la Itustracion y el desarrollo de una sociedad basada en el intercambio

. de mercancias, los motivos de la filosofia del siglo de las luces - la libertad de

comercio, la revision del sistema fiscal, 1a abolicion de los privilegios del clero y la
nobleza, la divulgacion de la cultura - apareceran como expresiones de las
aspiraciones de la burguesia.

“Asi, en La lustracién y la Sociedad Actual, Goldman empieza por mosirar el nexo
entre ¢l desarrollo de la economia de mercado, en la que el individuo aparece como
fuente auténoma de sus decisiones y de sus actos, y la Ilustracion, considerada como
una de las grandes corrientes del pensamiento individualista, para el que la
conciencia de ese mismo individuo es la fuente primera del conocimiento y de la
accién. Después muestra como cada una de 1o que ¢l llama las “categorias mentales”
de la Tustracién (contrato, igualdad, tolerancia, universalidad, libertad, propiedad)

* Ihid., p. 18.
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corresponden a la estructura del intercambio - de mercancias -, niicleo de la sociedad

burguesa moderna” ™’

No hay que olvidar que la Enciclopedia® nace en ¢l momento en que nace la
economia politica: los fisiocratas franceses, al sostener que la riqueza de una nacion
estd en la produccion agricola, y el economista inglés Adam Smith, al afirmar que la
riqueza no solo estd en la agricultura sino que proviene de la produccion
industrializada, les hicieron ver a los enciclopedistas la importancia de la produccion
de bienes y el poder del trabajo humano en la multiplicacion de las riquezas. Esta
revolucién ideolégica refleja las mutaciones econémico-sociales del siglo XVIIi. La
unién entre trabajo manual y filosofia se produce cuando el capitalismo y ia
burguesia desplazan al sistema feudal.

1.3.1.2 Montesquieu.

Charles-Louis de Secondat, mas tarde Baron de la Brede y de Montesquieu, nace el
18 de enero de 1689, en el castillo de la Brede, cerca de Burdeos, Francia, su famiba
pertenecia a la nobleza, sin por ello poseer una gran fortuna. Como veremos,
Montesquieu siempre defendera sus raices nobles: pretendia elevar la aristocracia
francesa a una posicion similar a la inglesa, recomendando la separacion de poderes,
en Francia. Ademas siempre sostuvo que la libertad estaria mejor asegurada ahi
donde hubiera una aristocracia poderosa que limitara la tendencia despdtica tanto del
monarca como del pueblo.

Las raices de la teoria politica de Montesquieu estarian en principio, en las
ideas de Locke, Montesquieu identifica el quehacer de la ciencia mucho mas con el
empirismo que con el racionalismo cartesiano, aun cuando a veces parece pensar que
el conocimiento factico tendria que quedar enmarcado en principios mas abstractos y
absolutos, conserva a lo largo de toda su obra el espiritu de sus trabajos de juventud
basados en las técnicas generales de [a experimentacion y la observacion.®

% Thid. p. 15.

87 1 a Enciclopedia o Diccionario razonado de las ciencias, de las artes y de los oficios, concebida y dirigida por
Diderot y d’Alembert, instrumento de los pensadores franceses en su lucha contra las ideas tradicionales.
“Resulta claro que ain cuando en ta Enciclopedia no se encuentra ningiin plan directamente politico, esto es, los
enciclopedista no tienen como objetivo concreto la conquista del poder, el hecho de estar dirigida a establecer los
fundamentos tedricos de una interpretacion burguesa y cientifica del mundo, le da una orientacién politica: si

bien no se trataba de hacer la revolucidn, si se la estaba preparando™, ibid., p. 23
® Ibid., p. 32.
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El punto de partida de Montesquieu es el supuesto de que la politica y la
historia pueden ser objeto de una ciencia; contienen una necesidad racional {natural)
que la ciencia debe descubrir. Esta preocupacion por las regularidades es lo que lo
acerca a la concepcion moderna de la ciencia, alejandolo definitivamente de la
tradicion medieval. En el estudio de los hechos sociales su propésito principal era la
busqueda de leyes del desarrolio social e historico, y los hechos particulares se
convierten en ¢l medio para alcanzar la comprension de las formas vy tendencias
generales. Asi, busca apartarse de los prejuicios - principio de la religion y de la
moral - abriendo el camino real de Ia ciencia, entendiendo que la tarea de ésta ultima
no se agota en la descripcion y clasificacion de los hechos: la ciencia los interpreta y
explica, para la cual requiere, justamente, de “principios” a partir de los cuales sea
posible encontrar el orden determinado de los fenémenos. En su obra Del Espiritu de
las Leyes, Montesquieu no se limita, por ello, a describir las leyes o las costumbres
de los pueblos, sino que siempre trata de descubrir los origenes y las razones de las

- distintas instituciones. De aqui que su radical novedad frente a los tedricos que lo

precedieron, los cuales parecian tener el mismo objetivo de estudio - la historia entera
de los hombres, explicando los usos y las leyes de todos los pueblos def mundo, tanto
las sociedades particulares en periodos histéricos concretos, como el conjunto de las
sociedades en la historia -, no solo estd en haberse planteado como objeto las
sociedades concretas y no las sociedades en general, sino en el método que utiliza,
dado dicho objeto. Montesquieu busca descubrir leyes basandose en los hechos.

Su obra Del Espiritu de las leyes, debe ser visto como el primer intento serio
de aplicar el método de las ciencias naturales al ambito de lo historico-social y por
ello como un antecedente muy importante en la constitucion de una ciencia social %’
Su contribucién radica fundamentalmente en tres puntos: su concepcién de las
leyes, su clasificacién de las sociedades en tipos y de la historia como conjunto
de elementos interrelacionados que constituye un todo.”

Antes de ver la dptica de Montesquieu en relacion a la division de poderes,
tema central de este apartado, considero pertinente mencionar someramente la
concepeion de Montesquieu de lo que llama el espiritu de la leyes. En efecto,
Montesquieu define a las leyes como “las relaciones derivadas de la naturaleza de las

89

real que hace de éste en su analisis”, ibid., p. 35.
% Ibid., p. 36.
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- €5 una obra dificil de analizar. Por una parte ...pretendia que su filosofia politica tuviera una alcance
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en Francia, lo cual lo fleva a generalizar sobre la base de datos insuficientes. Por otra parte, la obra en si no
presenta ningin plan: no solo se trata de una obra desorganizada, con una enorme cantidad de cosas imrelevantes,
sino que ademas no es dificil encontrar inconsistencias internas entre lo que propone como “principic” y el uso



cosas”.”' Le da a las leyes el sentido que éstas tienen cn el estudio de la naturaleza,
esto es, en la fisica; es decir, las entiende como encadenamientos de causas y efectos,
cuya necesidad no depende ni de la voluntad divina ni de la humana, sino de las
cosas mismas, se trata de una relacion inmanente a los fenémenos, cada uno de los
cuales tiene leyes que corresponden a su naturaleza. A lo largo de sus andlisis no deja
de insistir en que las diversas y contradictorias leyes que rigen la vida de los hombres
no fueron dictadas por una divinidad, ni son fruto del azar, mas bien, las leyes sélo
son comprensibles si se les vincula con su contexto, dependen del clima, de la
ubicacion del pais, de la extension y riqueza del territorio, de la fertilidad dei suelo,
del tipo de vida de sus habitantes, de la poblacion, de sus costumbres y creencias,
dependen, en una palabra, de un espiritu general del cual Hegan a formar
parte. La tarea que se propone Montesquieu consiste, justamente, en establecer con
el maximo rigor posible, la naturaleza de esos nexos: “Examinaré todas esas
relaciones, que forman en conjunto {o que yo llamo Espiritu de la lcyes“.92 Distingue,
asi, entre las leyes y su espiritu ¢ insiste en la importancia de no confundirlos: “no
voy a tratar de las leyes, sino del espiritu de las leyes, espiritu que consiste en las
relaciones que pueden tener las leyes con diversas cosas”.” Estas relaciones
constituyen un medio cuya coherencia interna y singularidad hacen que una sociedad
difiera de otra o que difiera de si misma en distintos momentos de su historia’ Aqui,
una de las aportaciones de Montesquieu a fa filosofia politica y a 1a sociolégica
se encuentra en [a manera como analiza las relaciones entre las leyes de una
sociedad y su tipo de gobierno, clima, religion, costumbre, economia, etc. El
enfoque tedrico a partir del cual se realiza dicho anilisis parte de la idea de que
cada sociedad posee sus propias leyes, costumbres, modos de vida particulares,
y difiere de Ia tesis segin la cual existe una ley natural externa, superior a las
leyes positivas. Sin embargo, a pesar de ser incompatibles con su propia teoria,
Montesquieu no abandona por completo Ia teoria de la ley natural. Y por otra parte
dice que €l buen legislador debe conocer las leyes que gobiernan a los hombres y
formular las leyes positivas de acuerdo con ellas: “se frata de una llamada al
legislador, para que éste, avisado de las ilusiones de la conciencia comun, critico
de esta conciencia ciega, se rija por la conciencia ilustrada del sabio, es decir, por
la ciencia... se trata pues, de transferir las adquisiciones de la ciencia a la propia

r - 0 o - . . , b (24 “
prdctica, corrigiendo los errores y la inconsistencia de la practica ?

Ahora bien, por otra parte, Montesquicu manifiesta siempre una enorme
preocupacion por la moderacion, por el equilibrio, como unica posibilidad de que el

% E) espiritu de las leves, capitulo L1, p. 3, citado por Yturbe, ibid.

°2 Montesquieu, ibid.

* Ibid., pp. 6-7.

% Althusser, Montesquieu: la politica y la historia, pp. 43-44, citado por Yturbe, ibid., p. 38.
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gobierno - cuyo poder siempre tiende al abuso- se mantenga dentro de ciertos limites,
sin atentar conira la libertad politica de los ciudadanos. Esto aparece con mayor
claridad cuando afirma que la libertad politica implica cierta distribucién de poderes
separados. Su estancia en Inglaterra y en Holanda le habian mostrado, en efecto, que
la libertad politica no depende de una virtud moral, sino que es un resultado de
la buena organizacion de los poderes del Estado, es decir de su separacion
rigurosa. La Constitucion inglesa, que tiene como objeto la libertad politica, sera el
modelo de Montesquieu. Gran parte de las ideas de Montesquieu sobre este punto no
solo provienen de la observacion de la vida politica en Inglaterra y del estudio de su
Constitucidn, sino de la lectura del tratado det gobierno civil de Locke, es decir
Montesquieu se basa fundamentalmente en una teoria sobre la Constitucion inglesa
cuya principal virtud era, a sus ojos, evitar el peligro del absolutismo o del
despotismo.

La separacidon de los poderes es una teoria segin la cual en un gobierno
deben distinguirse el poder legislativo (las cimaras baja y alta), el ejecutivo (el
rey y sus ministros) y el judicial (el cuerpo de magistrados), asegurindose la
independencia de cada uno de ellos. Se trata en efecto, de una “teoria del
equilibrio de los poderes; tan bién dispuestos que el propio poder resulte el
limite del poder, resolviendo asi de una vez para siempre e! problema politico
que se reduce enteramente al uso y al abuso del poder”.™ A pesar de las
apariencias, Montesquieu no defiende una separacion real entre los tres
poderes, sino una combinacién de ellos. El espinitu feudal de Montesquieu se
transparenta en este analisis que busca tener por resultado el balance de los poderes:
por un lado, el poder judicial es descartado. “De los tres poderes (...), el de juzgar es
casi nulo”; de los dos que quedan, “el poder legislativo debe confiarse a un cuerpo
de nobles, al mismo tiempo que a otro elegido para representar al pueblo™. El
verdadero problema para Montesquieu, es entonces, el problema politico de Ia
relacién de fuerzas entre estas tres fuerzas concretas, entre tres potencias: el
monarca, la nobleza y el “pueblo”.

Esta muy lejos del pensamiento de Montesquieu la idea de una sociedad
cuyo equilibrio intermo garantizaria igualdad de oportunidades y la misma
seguridad para todes. Por el contrario, Montesquieu piensa en términos de un
orden jerarquico, de una monarquia feudal, la cual constituye el ideal que salvaria a
Francia. La libertad y la seguridad tendrian que estar en manos de los nobles, los
cuales deben conservar todos sus privilegios, ya que la nobleza es considerada como
una fuerza moderadora, unica capaz de impedir que se desarolle un gobierno
despético o popular, de consecuencias fatales: “De tal suerte que los nobles estaran al

% Althusser, ibid., p. 118, Yturbe, ibid., p. 47.
a5



abrigo del rey y del pueblo en su vida, en sus familias y en sus bienes. No se podrian
asegurar mejor las condiciones de perenidad de una clase decadente a quien la W
historia arrancaba y disputaba ya sus viejas prerrogativas”.96 Asi, segun esto el
gobierno moderado defendido por Montesquieu es aquél donde queda
garantizado “el reparto ponderade del poder entre potencias determinadas:

rey, nobleza, pueblo”,” y donde el reparto se hace con ventaja para la nobleza.

“El problema de la separacion de los poderes, visto con cuidado, no es tanto un
problema juridico relacionado con la legalidad, como uno politico y social,
relacionado con el parti pris de Montesquieu. Al pasar del analisis de la separacion
de tres poderes abstractos al reparto del poder entre tres fuerzas concretas,
Montesquieu vuelve a defender, desde otro lugar tedrico, su decisién politica a favor
de la nobleza, al igual que en el caso del analisis de los tipos de gobierno, de su
critica del despotismo y defensa de la monarquia. Ain cuando en todos los analisis |
busca describir, apegandose a lo que para él es la realidad, con el fin de salvaguardar
la objetividad de su obra, los principios de los diferentes gobiemnos o las virtudes de
un gobiemo “moderado”, Montesquieu no puede ocultar sus preferencias; si bien es
cierto que no debe valorarse su teoria en términos de su posicion de clases, seria un
error ignorar la determinacidn ejercida por ella en su teoria politica y su método de
analisis en general”.*®

1.3.2 Proyeccion en la ley y andlisis de la divisién y predominio de poderes

Las ideas de Montesquieu sobre la separacion de los poderes, a pesar de que en
ellos no se contemplaba en realidad una separacion absoluta de los tres poderes, sino
un aparente equilibrio de las potencias que se reparten el poder,” ejercieron una
enorme influencia en las luchas liberales tanto en América como en Francta. El eco
de las ideas de Montesquieu es claro en la declaracién sobre los derechos del hombre
y de los ciudadanos de 1791 y en las constituciones americana y francesa de finales
de siglo y de 1848, asi como en las constituciones de América Latina.'®

% Althusser, ibid., p. 126, Yturbe, ibid., p. 48.

*7 Tbid.

*® bid.

# Cfr. Althusser, op. eit., pp. 131-132, y Chevalier, op. cit., p. 131, citados por Yturbe, op. cit., p. 48.

1% “para una resefia de la influencia de Montesquien en América Lating, a través del peso de su teorfa en las
Constituciones, véase el estudio preliminar de Daniel Moreno a Del Espirnitu de las Leyes, editorial Porraa, S A,
pp. XXIV-XLIV, con todo, la teoria de la separacion de poderes se mostrd impracticable en Francia durante la
Revolucion francesa”, ibid, cfr., Monique Lions, El poder legislativo en Ameérica Latina, UNAM, México,
1978. .
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£.3.2.1 La divisién de poderes en México

En el primer parrafo de sus articulo 49, nuestra actual Constitucion establece
que el Supremo Poder de la Federacion se divide, para su ¢jercicio, en legislativo,
ejecutivo y judicial. El principio de la division de poderes contenido en la
Constitucion mexicana se comprende y percibe mejor si conocemos como este
principio del Estado de Derecho, ha sido concebido en el constitucionalismo
mexicano,

La Constitucion de Apatzingdn ligo intimamente la idea de soberania con la de
la separacién de poderes. El articulo 11 decia: “tres son las atribuciones de la
soberania: la facultad de dictar leyes, la facultad de hacerlas ejecutar y la facultad de
aplicarlas a los casos particulares”. La concepcion de 1814 se adecua a la teoria de
Montesquieu, e! articulo 44 sefiald: “Permanecers el cuerpo representativo de la
soberania del pueblo con el nombre de SUPTEMO CONgreso mexicano, se crearan,
ademas dos corporaciones, la una con el titulo de supremo gobiemo (poder
gjecutivo), y la otra con el de supremo tribunal de justicia (poder judicial)”.

El poder o corporacién predominante fue el legislativo, pues ademas de poseer
un sinnimero de facultades, era quien tenia el control constitucional, al normar el
articulo 107, entre sus competencias: “Resolver las dudas de hecho y de derecho, que
se ofrezcan en orden a las facultades de las supremas corporaciones”. En este
sentido, se afima que el ejecutivo fue “un siervo del ‘Congreso. Su unica
participacion en la funcion legislativa, ya que no gozaba de Ia facultad reglamentaria,
era un derecho de veto, del cual gozaba también el Supremo tribunal”,'®!

El articulo 9° del Acta Constitutiva de la federacién, en 1824, decia: “El poder
supremo de la federacién se divide, para su ejercicio, en legistativo, ejecutivo y
judicial; y jamés podran reunirse dos o mas de éstos en una COrporacion o persona, ni
depositarse el legislativo en un individuo”.

Este articulo 9° es de capital importancia, pues marca el cauce que desde aquel
entonces han seguido todas nuestra normas fundamentales respecto al principio de la
separacion de poderes. En tal sentido estan los articulos correspondientes en la
Constitucion de 1824 (articulo 6°), en las bases constitucionales de 1835 (art. 4°) , en
los proyectos constitucionales de 1824 (en el proyecto de la mayoria, art. 5°, y en el

"' Carpizo, Jorge, en Diccionario juridico. .., op. cit. p. 1177,
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de la minoria, art. 27), en las bases de organizacion politica de 1843 (art. 5°), en la
Constitucién de 1857 (art. 50), y en la Constitucién de 1917 (art. 49).'”

Toda nuestra histonia constitucional, salvo la Constitucién de Apaizingan de’

1814, como se menciono, no acepta la tesis de la separacion de poderes - poderes
independientes-. La tesis que han seguido nuestras constituctones es que existe un
solo poder: El Supremo Poder de la Federacion, el cual se divide para su gjercicio en
legislativo, ejecutivo y judicial, y unicamente en 1836 se dividio en cuatro.

En efecto, las bases constitucionales de diciembre de 1835, establecieron en su
articulo 4% “el ejercicio del supremo poder nacional continuard dividido en
legislativo, ejecutivo y judicial, que no podran reunirse en ningun caso ni por ningun
pretexto. Se establecerd ademas un arbitro suficiente para que ninguno de los tres
pueda traspasar los limites de sus atribuciones™. Y de aqui la idea que se detalld en la
segunda ley constitucional de 1836: la creacién del Supremo Poder Conservador.

Asi la Constitucion conservadora de 1836 establecio un érgano compuesto por
cinco personas, y al que tratdo de dar facultades muy amplias. El articulo 12 de la
segunda ley le sefialé sus atribuciones: anular los actos de cualquier poder, excitado
para ello por cualquiera de los otros poderes; excitado por el Congreso, declarar la
incapacidad fisica o moral del presidente de la Republica; excitado por un poder,
suspender las labores de la corte de justicia; excitado por el ejecutivo, suspender
hasta por dos meses las sesiones del legislativo; excitado por la mayoria de las juntas
departamentales, declarar cuando el presidente debia renovar su gabinete, otorgar o
negar la sancién a presuntas reformas constitucionales; calificar las elecciones de
senadores.

Ahora bien, conforme a la redaccion de nuestra actual constitucién, cada rama
del poder — los poderes constitutdos: legislativo, ejecutivo y judicial — es creada por
la propia constitucién, la que les sefiala expresamente sus facultades, su competencia;
1o que no se les atribuye no lo podran ejercer.

Pero la propia Carta Magna construye la colaboracién entre las ramas
del poder, a través de dos medios principales: a) haciendo que para la validez
de un acto se necesite la participacién de dos poderes y b) otorgando a uno de
los poderes algunas facultades que no son peculiares de ese poder, sino de
alguno de los otros dos. 103

"2 Cfr, Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de México, editorial Porriia, S.A., México, 1997.
' Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, editorial Porrira, S.A., México, 1992, p. 219.
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La confusion de poderes - delegacion de facultades de un organo a otro- la
prohibe expresamente la Constitucion, al sefialar que no pueden reunirse dos o mas
poderes en una persona o corporacion, ni depositarse el legislativo en una persona.
Sin embargo, nos dice Jorge Carpizo,'™ que salvo en los cinco casos que la
constitucion sefiala, dos de los cuales se encuentran indicados en el propio articulo
49: a) el art. 29, y b) el segundo parrafo del art. 131. Es decir, en esos casos y con os
procedimientos que la propia constitucion seiiala, el presidente de la Republica puede
legislar.

Antes de pasar al siguiente apartado finalizamos con la reflexion del Dr.
Carpizo:

“El Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio”... es una formula
que proviene del liberalismo y afirmamos que es falsa, porque generalmente, uno de
los organos estatales reduce a los otros a la subordinacion, o cuando menos tiene
notoria predominancia. Asi, en 1857, el érgano predominante fue el legislativo, y de
1917 a nuestros dias es el ejecutivo. En la actualidad la formula liberal subsiste
unicamente a titulo de disposicion técnica en el cumplimiento de las tareas

gubernamentales™.!%®

1.3.2.2 Divisién y predominio de pode'res.

El maestro de la Universidad Complutense de Madrid, Carlos de Cabo
Martin,’® nos dice que la doctrina de la division de poderes presenta, en su balance
histérico, uios niveles criticos impropios de su aceptacién y extension general y de
su conversion en uno de los principios técnico- politicos basicos del
constitucionalismo occidental desde su consagracion dogmatica en el articulo 16 de
la Declaracion Francesa de 1789. Las reflexiones de Carlos de Cabo nos conducen a
conclusiones significativas sobre la funcién que realmente ha cumplido el principio
de “la division de poderes”. Estructura su critica en primer lugar en el objeto de
analisis, que se centra en un presupuesto implicito en el principio - de division- : ia
separacion de los poderes supone su igualdad, y éste - se dice- es un supuesto irreal
y contradictorio. La igualdad de poderes no es posible:

'% Carpizo, op. cit,, p. 1178.

1% Tbid.

% Carlos de Cabo Martin , en El control parlamentario...., op. cit., pp. 71-82.
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Primero: Porque la hace imposible la evidente desigualdad de fas funciones.
La ley se consagra como la instancia superior, hasta tal punto que, precisamente, las
funciones ejecutiva y judicial solo cabe en el marco subordinado de 1a ley. Y ésta
supremacia de la funcién conlleva necesariamente la del 6rgano. “E! titular de
una funcién no puede ser verdaderamente duefio de su ejercicio si ésta, por su
naturaleza, queda subordinada a otra, pues ello mmplica  mexorable y
aulonﬁgicamente el control de ésta sobre aquélla y, por tanto, de un drgano sobre el
otro”.

Segundo: La unidad estatal - se afirma- repugna a la igualdad de ios poderes.
En todo Estado debe haber un Organo supremo. Jellinek, sobre todo, lo puso
claramente de manifiesto:’® si bien las constituciones - que adoptan el principio-
presenta a las tres potestades como estrictamente separadas y en manos de tres clases
de titulares iguales, lo cierto es que admiten, por encima de esas potestades y
titulares, la existencia de un poder superior (que es el poder constituyente) y la
primacia de una voluntad inicial (que es la voluntad del pueblo).

Resulta, pues, que la division de los poderes tenia asi un campo limitado de
vigencia: el de los poderes constituidos, y permanece subordinada a un
principio superior: el de la unidad del poder constituyente. Y en todas las
constituciones, aunque hayan aceptado el principio de division, se encuentra
prevaleciendo el principio de unidad, que unas veces recae en el monarca y
_ otras en el pueblo.'”

Tercero: Sefiala Carre'’® que la unidad del Estado y la desigualdad de los
organos y los poderes no cabe referirla vinicamente al poder constituyente y a la
diferencia entre éste y los poderes constituidos, (pues con ellos s6lo se manifestaria
aquélla en momentos excepcionales: constituyentes o de revisién constitucional), sino
que ¢s necesario que exista y se manifieste en los propios poderes constituidos, es
decir, que actie y presida el curso normal de la vida del Estado. Y esto ocurre
siempre- dird Carré -, pues aun en el Tégimen en que parezca mas problematico, la
superioridad del Parlamento es notoria: el ejecutivo debe someterse siempre a la
mayoria de [as Camaras.

""" Carré de Malberg, Teoria General del Estado. Fondo de Cuitura Econémica, México, 1948, pp. 761-863,

citado por Carlos de Cabo, ibid., p. 72.

" G. Jellinek, Teoria General del Estado, ed. Albatros, Buenos Aires, 1934, pp. 375 y ss., citado por Carlos de

Cabo, ibid,
' G. Jellinek, ibid.
'"® Carré, op. cit., p. 73.
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Nos dice Carlos de Cabo Martin que en la critica expuesta en los tres
numerales anteriores al principio de division de poderes, se estd en realidad
apuntando y dando cobertura ideologica a dos hechos profundos:

A) En primer lugar, la insistencia y justificacion de la necesidad de la unidad
estatal parece captar, bien que desde perspectivas obviamente diferentes, una de las
caracteristicas tipicas del Estado en las sociedades capitalistas: su cohesion interna,
que evita la parcelacion del dominio de las clases o fracciones dominantes y produce
su unificacion politica, constituyéndose en el organizador de este interés general de
clase unificado. Dado que en el modo de produccion capitalista el modo de
produccion es, cada vez mas, un proceso social de produccion, mientras que la
apropiacion es, cada vez mas, apropiacion privada, el desarrollo de esta dinamica
llevaria a un proceso que posibilitaria y favoreceria la unidad de las clases dominadas
y, por el contrario, la desunién y aun el enfrentamiento competitivo de los
propietarios. Este proceso natural se interrumpe por la presencia y actuacion del
Estado, a través del cual se invierten sus términos: se produce la unificacion de los
propietarios y la desorganizacién de las clases dominadas.

Resulta asi que este caréacter y funcion del Estado es una exigencia del dominio
general de clase porque, como se ha sefialado no se trata tanto de que a través del
Estado las diferentes clases o fracciones dominantes consigan hacer efectivo su
dominio a traves de correspondientes campos o parcelas del poder politico, cuanto de
que precisamente solo Puedcn asegurar su dominacién en la medida en que se
unifiquen politicamente. 1

B) En segundo lugar, la insistencia y justificacion, en la critica de referencia,
del predominio de uno de los poderes “ain en el ambito de los poderes constituidos”,
parece captar igualmente, desde aquella perspectiva, el hecho indudable de que esa
unidad tipica del Estado de las sociedades capitalistas se realiza a partir de su
funcionamiento en base, permanentemente, al predominio de uno de los dos poderes:
ejecutivo o legislativo.

Porque, como ya se sefiald -a partir de los estudios de Einsenmann y Althusser,
se obtienen estas conclusiones -, no hay en Montesquieu un reparto equitativo, sino
interesado y desigual. Porque de lo que se trataba en realidad era de establecer una
adecuada coherencia entre 1a estructura del poder y la de las fuerzas sociopoliticas
vigentes. De hacer que, en (ltimo término, se produzca una correspondencia
conveniente entre organizacion politica y socioecondmica.

Wl Nicos Poulantzas, Poder politico v clases sogiales en el estado capitalista, op. cit., pp. 396 y ss., citado por

Carlos de Cabo, op. cit., p. 74.
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Nos seiiala Carios de Cabo Martin que en la evolucién historica seguida por el
desarrolio capitalista, 1a configuracion de ejecutivo-legisiativo y sus mutuas x
relaciones, hay que explicarlas mas alla de la mera vestidura juridica-constitucional b
en cuanto han funcionado como centros de localizacion de clase, lo (ue se ha
traducido, no en el equilibrio, ni en la igualdad, ni en la independencia, conforme
propugnaba la inicial formulacion tedrica, sino en la protagonizacién de uno de
ellos, precisamente de aquel en el que se ha instalado la clase o fraccién
hegeménica, lo que a su vez ha supuesto una peculiar forma de dominacion
politica del Estado acorde con las funciones a realizar segin la respectiva fase
del desarrollo capitalista y, simultineamente, un especifico proceso de
legitimacion - ideologia -.

De alguna forma todo ello se pone de manifiesto en la consideracion desde esta
perspectiva de las dos fases basicas del desarrollo capitalista: capitalismo liberal y
capitalismo monopolistico.

Fase del capitalismo liberal.- Nos dice De Cabo Martin que, como se sabe, y
a diferencia de los anteriores, en el modo de produccion capitalista ¢l nivel politico
no interviene directamente en cuanto el econémico pasa a ser el dominante.

La superestructura' 2 politica en las sociedades capitalistas cumple su peculiar
funcion a través de un complejo proceso que solo muy simplificadamente y
limitandonos a los rasgos que ahora interesan, cabe apuntar aqui: a partir de la
libertad concreta, entendida como separacién del trabajador de los medios de
produccién de forma que se encuentre libre -“desnudo”- para vender su trabajo en un
mercado de mercancias (y que es por tanto presupuesto absolutamente necesario para
la configuracion de las relaciones de produccién capitalistas) se elabora el principio
abstracto de libertad como supuesto basico y necesario de la vida politica, “razon de
ser y justificacion aitima™ del Estado liberal.

Por otra parte, la igualdad formal necesaria para que las relaciones de
produccion adopten su forma juridica caracteristica, se garantiza mediante la
ey “general y obligatoria para todos”, se produce de esta forma la “unidad”

2 Marx y Engels han llamado Infraestructura o base a la estructura econdmica de la sociedad, y Superestructura
a las instituciones juridico-politicas, Estado, Derecho, etc., y a la estructura ideologica, esto es, a las llamadas
“formas de la conciencia social” —tipos de representacion religiosa, filoséfica y de otra namraleza, de cada
periodo histérico -. “Mediante las nociones de base y superestructura Marx y Engels expresaron la relacién que
existe entre €l aspecto econdémico de la sociedad y los aspectos juridico-politico e ideoldgico. De la misma
manera que en un edificio los cimientos sirven de base para su construccion, la estructura econdinica es la base
de todo el edificio social”, Marta Hamecker, Los conceptos elementales del materialismo histérico, editonial
siglo XXI, México, 1989, pp. 95-96.
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ideolégica de hombres “libres ¢ iguales” que forman el pueblo o Ia nacién y
sobre la gue se hace descansar todos los supuestos legitimadores del poder que
se hace operativos a través de la teoria de ia represc:ntacifm.|I3

Resulta de lo anterior un indiscutible fundamento tednico del Parlamento
como poder predominante: encarna la soberamia nacional a través de la
representacién, expresa su voluntad (la voluntad general) a través de la ley
garantizadora de los supuestos de libertad e igualdad, y cuya funcién y lugar
resultan fortalecidos con la construccion del Estado de Derecho en virtud del
principio de legalidad."" Y lo cierto es que los hechos —inicialmente en los
comienzos de la Revolucion Francesa, Constitucion de [791- concordaban
perfectamente con la teoria. En la etapa de la historia donde predominaban los
parlamentos.

De lo que parece deducirse que la funcion protagonizadora de los Parlamentos
en la etapa del Estado Liberal, su conversion en la “escena politica” en la que tiene
lugar ¢l desarrollo y solucion de los conflictos, se explica en cuanto en €l se alojaron
las clases y fracciones de clase dominante, en cuanto era la institucion mas adecuada
“para lograr su dominio en comun”,'”"y cllo porque el Parlamento permitié la
articulacion de sus diferentes intereses, proporcioné ¢l lugar y mecanismo adecuado
para el compromiso y, en definitiva, para organizar la hegemonia en la forma que
requeria el desarrollo del capitalismo liberal. Es lo que desde otra perspectiva la
doctrina constitucional y parlamentaria ha llamado “la funcion de integracion de los
Parlamentos™.

Al mismo tiempo, la funcion y papel de los Parlamentos completa
ideolégicamente el proceso de legitimacion. Porque el parlamentarismo no sélo
consistira en el hallazgo y aplicacion de arbitros técnicos mediante los cuales,
actividades basicas de la comunidad (como la legislacién, sistema impositivo y

'3 Cfr,, apartado E, inciso c, del capitulo primero, del presente trabajo.

"™ En nuestra teoria constitucional el principio de legalidad se desprende de la garantia individual de seguridad
juridica, contenida en los articulos 14 al 23 constitucionales, esta garantia implica que el régimen juridico debe
obedecer a determinados principios previos, llenar ciertos requisitos, estar sometido a un conjunto de
modalidades juridicas. De donde, cualquier acto de autoridad debe consistir en requisitos y formas que la ley
establezca Asi se desprende la garantia de legalidad o audiencia , consistente en que todo 4rgano de gobierno
solo puede hacer lo que la ley le ordena expresamente {con las limitaciones politicas que ello conlleva en ciertas
circunstancias). Y el principio de seguridad, consistente en que sc satisfagan determinados requisitos o
condiciones que la ley establece (vgr. El articulo 16, parrafo primero, constitucional, nos habla del fundar —acto
de autoridad basado en preceptos normativos juridicos- y motivar —razonamiento para Hevar a cabo ese acto- los

actos de autoridad).

U3 Cfr. C. Marx, El 18 de brumario, ed. Ariel, Barcelona, 1971, p. 111, y Las luchas de clases en Francia, ed.

Claridad, Buenos Atres, 1973, p. 52, citado por Carlos de Cabo, op. cit., p. 76.
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presupuestario, confrol del ejecutivo etc.) encuentran adecuada realizacion, s$ino que
pasa a expresar toda una forma de entender la convivencia en base a la discusion, la
discrepancia y la oposicion entre los distintos grupos e intereses, en indudable
coherencia con un sistema socioeconémico basados en la libre competencia. En estas
condiciones el Parlamento se convierte en un auténtico modelo educative de
indudable proyeccion y efectos ideoldgicos legitimadores.

Fase del capitalismo monopolistico.- A partir del primer tercio del siglo XX
comienza a registrarse un giro importante en las justificaciones tedricas. Se sigue
rechazando el principio de la igualdad, pero la afirmacion del poder superior cambia
de signo. El hecho se aprecia con singular claridad en la doctrina francesa. — V.gr.
Esmein-. Pero es con Maurice Hauriou con quien la justificacidén tedrica da la
superioridad del ejecutivo empieza a adquirir perfiles mas significativos.

Se apunta ya con Hauriou ¢! comienzo del nuevo proceso de legitimacion, la
legitimacion técnica, como apoyatura ideologica a la superioridad del ejecutivo.
Como es bien conocido, tal proceso legitimador alcanza su maximo desarrollo tras 1a
segunda posguerra en toda la literatura del Estado social de derecho y sus respectivos
argumentos: “los nuevos procesos econdmicos, las implicaciones del proceso técnico,
la aceleracion historica como nuevo signo de los tiempos, la ampliacion de los fines
del Estado con la ineludibles exigencias de intervencionismo y planificacion han
producido la inadecuacion del viejo apartado politico a las nuevas necesidades y
planteamientos, porque el aumento de competencias estatales referido, unido a la
complejidad y especificidad que caracterizan a las relaciones socioeconémicas
contemporaneas, exigen soluciones rapidas y técnicas que los Parlamentos, lentos en
funcionamiento y carentes de especializacion, no estan en condiciones de
administrar”.

La aceptacion de esta supremacia y esta “especial adecuacion™ del ejecutivo al
nuevo papel del Estado no ha dejado de afirmarse y hasta de defenderse incluso
desde perspectivas, en principio, democraticas.

No parece sin embargo que el tipc de argumentaciones que explican el
protagonismo indudable del ejecutivo actual en términos de neutralidad y adecuacion
técnica, sean minimamente satisfactorios, y Del Cabo Martin hace dos
consideraciones:

1) En primer lugar, ¢l rechazo de la tesis tecnocritica en el sentido de que,
desde perspectivas neutrales, el ¢jecutivo sea el unico instrumento adecuado a los
nuevos fines del Estado, no puede, en efecto, rechazarse la inadecuactén instrumental
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del Parlamento ni para el desarrollo de funciones intervencionistas ni siquiera
autoritarias.

2) En segundo lugar, que no se trata de un mero problema técnico sino
politico, y es en este ambito en el que ha de buscarse la respuesta.

Y este planteamiento obliga a tener inicialmente en cuenta el papel y funcion
del Estado en las sociedades de capitalismo monopolistico desarroliado. De todo ello
resulta que las nuevas circunstancias del capitalismo monopolista y las nuevas
exigencias que se plantean a la actividad estatal hacen que el cumplimiento de éstas -
las funciones del Estado -''¢ impliquen en realidad una nueva forma de dominacién
politica bajo la direccion de la fraccion burguesa monopolistica. Y esta nueva forma
de dominacion politica se hace ya imposible desarrollarla desde los Parlamentos,
tanto porque la distancia separa los intereses de esta fraccion respecto de las no
meonopolisticas, hacen que ya no sean conciliables como en el capitalismo hberal,
como por la oposicién que encuentra en los Parlamentos por la penetracion de los
partidos de clases dominadas y la propia crisis que parece apuntarse en los partidos
de clases dominantes.

De aqui que la fraccion monopolistica abandone ¢l Parlamento y se sithe
en el ejecutivo, lo que explicara el predominio de este, no por motivos técnicos,
sino por estrictos motivos politicos. Es decir, no es que el fortalecimiento
politico del ejecutivo resulte de las nuevas funciones, sino que las nuevas
funciones resultan de su predominio y nuevo papel politicos.

Y a partir de este hecho fundamental, interno a los mecanismos del sistema, se
produciran otra serie de efectos externos que conducen a la configuracion del
ejecutivo actual; asi, el desarrollo de las funciones técnicas que pasa a desarrollar el
gjecutivo por razones politicas, se convierte en un indudable factor de desarrollo
organico potenciador del mismo; a su vez, este desarrollo tecnoestructural se
convierte en un nuevo factor de vinculacion al capital monopolistico en virtud del
fenémeno que sefialaba Galbraith:""” si la tecnocracia'® de las grandes empresas

U6 {_as funciones que el Estado desempefia en la fase actual del capitalismo monopotistico las resume Carlos de
Cabo asi: 1) Funciones tendentes directamente a reproducir las relaciones de produccidn monopolistica {cfr.
Garcia Pelayo, op. cil., pp. 73 y ss.); 2) La funcién del Estado respecto de ltas crisis. Al regular y suavizar las
crisis, pero, adernis, y en 1o que de funcional tienen las crisis para el sistema, el Estado las sustituye, provocando
o dirigiendo sus efectos (nacionalizacién del capital més improductivo, inflacion, desempleo, etc.), ibid., pp. 78-

79.

117 1. K. Galbraith y otros, La crisis de las sociedades industriales, ed. Zero, Madrid, 1972, p. 96, citado por

Carlos de Cabo, ibid., p. 80.
% Entendemos por tecnocracia, la técnica de la administracién para utilizar el poder politico.
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industriales tenian dificultades para actuar sobre el legislativo, lc resulta muy facil
entrar en contacto con la (actual) Administracion, se desarrolla una solidaridad entre
los diferentes elementos de la tecnoestructura (de las grandes empresas y €l Estado)
que pone en jaque los mecanismos institucionales tradicionales y ¢l juego de los
partidos politicos; y en el mismo sentido, sefiala Garcia Pt:layo'“J que la
intervencién del Estado en la economia conlieva la intervencién de las
actividades econémicas privadas en las decisiones estatales, la intervencién del
Estado se transforma en intervencion sobre el Estado, y que la distincion entre lo
publico y lo privado cede ante lo que se denomina “complejo publico-privado™; por
otra parte, este hecho, unido a las propias contradicciones y fricciones que existen en
¢l propio seno de las clases dominantes (entre sector financiero ¢ industrial, entre el
monopolistico y no monopolistico), crea esa serie de consejos, Organismos, institutos,
que hasta cierto punto, se convierten en centros auténomos, dando lugar a lo que se
ha llamado “desmembramiento” del ejecutivo; en defmitiva la intensidad de la
intervencion se corresponde con la penetracion en el Estado de las contradicciones
economicas.

Concluye Carlos de Cabo Martin: desde la consideracién de los supuestos
que aqui minimamente se esbozan, me parece que hay que plantearse hoy las
relaciones ejecutivo-legislativo. Por eso, su articulacién constitucional cobra
especial importancia, pues la lucha contra el capital monopolistico y, en dltimo
término, el camino hacia la democracia, pasa esencialmente por este tema; y
aunque los mecanismos juridicos y politicos no solucionen, obviamente, el
problema, no cabe desconocer en este sentido su alcance y valor como arma y
factor de la lucha politica. Se tratari de arbitrar no unos meros medios técnicos
de equilibrio (la racionalizacién de los Parlamentos en cierta manera a
conducido a reforzar los ejecutivos) o de simple control parlamentario del
¢jecutivo, cuanto de una reestructuracién orginica y funcional intentando
hacer real la soberania parlamentaria.

119 M. Garcia Pelayo, Las transformaciones del Estado contemporéneo Alianza editorial, Madnd, 1977, p. 75,

citado por Carlos de Cabo, op. cit,, p. 80,
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CAPITULO SEGUNDO

2.- EL SISTEMA PRESIDENCIAL Y EL CONTROL DEL PODER
EJECUTIVO POR EL LEGISLATIVO EN LA HISTORIA
CONSTITUCIONAL MEXICANA.

2.1 El sistema presidencial.

Como se concluye en los apartados anteriores, el poder publico del Estado es
uno e indivisible - tesis que recoge nuestra constitucion - y por lo tanto no existen
"tres poderes” como se maneja en la terminologia juridica y politica, si no tres
funciones que se desenvuelven - a través de actos de autoridad - per conducto de los
diversos organos del Estado. Una de esas tres funciones es la ejecutiva, que en su
acepcion funcional, suele llamarse también poder o funcién administrativa del
Estado. Como toda funcién, la administrativa o ejecutiva'® se manifiesta en una
diversidad cualitativa y cuantitativa de actos de autoridad especificos que
corresponden al tipo abstracto de "acto administrativo”, acto que se diferencia de los
legislativos y jurisdiccionales.

La funcion legislativa, como funcion publica del Estado, se traduce en actos
de autoridad lato sensu ilamados "leyes" que son normas juridicas que tienen como
elementos intrinsecos la abstraccion, la impersonalidad y la generalidad_m La
funcion ejecutiva se manifiesta en innumerables actos de autoridad de indole
administrativa, los cuales presentan las notas contrarias a las de la ley, es decir, son
actos concretos, particularizados e individualizados.

“El elemento concrecion implica que el acto administrativo se emite, se dicta o se
realiza para uno o varios casos numéricamente determinados, denotando 1la

12 Etimolégicamente hay diferencia entre ejecutar y administrar, el primero implica “realizar lo que se ordena,
cumplir lo que se manda o actualizar lo que se ha decidido” (juridicamente denota la funcion pablica de realizar
lo que sc encuentra ordenado, mandado o decidido en la leyes) y ¢l segundo “servir, cuidar, manejar o disponer™.

Cfr. Burgoa, ignacio, Derecho constitucional, op. cit., p.728

12 La generalidad - significa que en el supuesto juridico de la norma legal, no se determina individualmente al
sujeto @ quién se le imputaran las consecuencias juridicas que es2 nomma cstablece, ya que las mismas se
aplicaran a cualquiera que actualice los supuestos. La abstraccién.- se refiere a la indeterminacidn cbjetiva, es
decir, la ley regula por igual a todos los casos que impliquen la realizacion de su supuesto nommativo, sin excluir
individualmente a ninguno, y la disposicion que contiene no pierde su vigencia por haberse aplicado a uno o mas
casos previstos o determinados (arts. 71, inciso f, de la Constitucién y 9 del Codigo Civil). Diccionario

Juridico. .., op. ¢it., pp. 1963-1964.
57




particularidad y la individualidad que el mismo acto rige para las situaciones
inherentes a dichos casos y para los sujetos de diferente naturaleza que en ellas sean

protagonistas™. ‘>

Conforme a estos elementos intrinsecos, el acto administrativo solo surge en
lales casos, situaciones o sujetos, sin extenderse mas alld del ambito concreto en
relacion con el cual se haya producido.

Los elementos concrecion, particularidad e individualidad, también
peculiarizan el acto jurisdiccional, aunque el acto administrativo no se motiva por
conflicto, controversia o cuestion contenciosa (ni tiene como fin resolverla).

“La funcion ejecutiva traduce también una actuacion permanente y constante de
determinados organos del Estado que se encuentran vinculados en una estructura

sistematizada y en un cuadro de relaciones jerarquicas”.'”

Ahora bien, la funcién ejecutiva la encabeza un funcionario denominado
presidente 0 un cuerpo colegiado llamado gabinete con un Primer Ministro a la
cabeza, en regimenes mondrquicos o republicanos, de donde se desprende la
dicotomia de los dos grandes sistemas de gobierno: ¢l parlamentario y el
presidencial, dicotomia que se manifiesta en dos tipos estructurales del llamado
poder ejecutivo,

Cada uno de los sistemas de gobierno mencionados tiene sus caracteristicas
propias que los diferencian y que en forma sintética son:

1.- Caracteristicas del sistema parlamentario:

a} Identidad personal entre los miembros del gabinete y los del parlamento; b)
el gabinete esta integrado por los jefes de los partidos que por coalicion forman la
mayoria parlamentaria; c¢) existe un jefe de Estado que tiene principalmente
funciones de representacion y protocolo y un jefe de gobiemo que es quien lleva la
administracion y el gobierno mismo, el primero puede ser un rey o un presidente de
Republica, el segundo es siempre el primer ministro, aunque se le llame de otro modo
— por ¢jemplo canciller en Alemania Occidental -; d) el gabinete esta presidido por
un primer ministro, el poder ejecutivo o "el gobierno" como se llama en el derecho
constitucional europeo (por ejemplo, en la constitucion de Francia de 1958), esta a
cargo de dicho gabinete, también llamado ministeric o consejo de ministros; e) la

2 Burgoa op. cit., p. 728,
'2 Ibid., p. 729.
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subsistencia del gabinete y su actuacion gubemnativa dependen del respatdo - voto de
confianza - de la mayoria parlamentaria y, a la inversa, la renuncia de los
funcionarios que la componen, de la falta de apoyo - voto de censura - por parte de
dicha mayoria; f} por lo cual la administracion pablica esta encomendada al gabinete
y este se encuentra sometido a la supervision del parlamento; g) existe entre
parlamento y gabinete un mutuo control, en el sentido de que la dimisién de éste
puede provocar la disolucion de aquél o de una nueva integracion del gabinete; h) el
jefe de Estado es politicamente irresponsable pero sus actos van acompafiados del
refrendo ministerial.

2.- Caracteristicas del sistema presidencial: 124

a) El poder ejecutivo es unitario, esta depositado en un individuo denominado
presidente, que es al mismo tiempo, jefe de Estado y de gobierno; b) el presidente es
electo por los ciudadanos; c) el presidente nombra y remueve libremente a los
secretarios de Estado; d) ni el presidente ni los secretarios de Estado son
politicamente responsables ante el Congreso, ni pueden ser miembros det mismo; ¢)
el presidente no puede disolver el Congreso, pero este no puede darle un voto de
censura.

2.1.1 En Estados Unidos.

El desenvolvimiento de la politica, la economia y la ideologia de este pais ha
sido determinante para la historia de México, vearnos como surge el sistema
presidencial en los Estados Unidos, que, como es sabido, constituye la principal
fuente, como forma de gobierno, de nuestra legislacion suprema, desde la primera
constitucion federal de 1824 y hasta nuestros dias.

En 1782 termina la Guerra de Independencia politica de los Estados Unidos —
con la ayuda francesa y la de otros paises europeos - con respecto a la Gran Bretaiia,
las trece colonias (que habian conducido la lucha en forma desunida y atendiendo a
sus intereses particulares), suscribieron el pacto conocido con el nombre de
“Articulos de Confederacion”, y crearon el Congreso de la Confederacion, que con
modestas facultades no era respetado ni sus érdenes cumplidas y aunque los
componentes de la Confederacion no habian reasumido su independencia ni disuelto
formalmente 1a Unidn, sus respectivas legisiaturas creaban medidas inconexas que

124 Jorge Carpizo, El presidencialismo mexicano, siglo XX editores, México, 1996, pp. 13-14.
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aunadas a unas condiciones econdmicas precarias formaron una inestabilidad
, . - 25
economica y social.'>

El Congreso convoco a una Convencién que debia reunirse en Filadelfia,
Pensilvania, en mayo de 1787, para revisar y adecuar los “Articulos de
Confederacion”, la Convencién resolvio que no bastaba reformar para alcanzar las
finalidades asignadas — “adecuar la Constitucion Federal a las exigencias del
gobierno y al mantenimiento de la Unién” —'* por lo que construyd un nuevo

ststema de gobierno, el sistema presidencial.

En su mayoria los delegados a la Convencion, eran hombres con tierras ¢
inversiones, representaban a cada uno de los trece estados. Los delegados estaban
divididos en dos grupos principales: los que favorecian un gobierno nacional fuerte —
federalistas — y los que querian que los gobiernos estatales conservaran la mayor
parte del poder. Otra divisién dentro de la asamblea constituyente, es la que se daba
entre los estados grandes como Virginia y los pequefios como Connecticut, '’

El lider mas importante de la asamblea constituyente, James Madison (de
Virginia), era protegido de Thomas Jefferson (que se encontraba en Francia como
embajador de los Estados Unidos). Madison se preocupaba de que una “faccién” o
un “grupo de interés” econdmico pudiera ganar el control del nuevo gobierno
nacional.'®

La Convencién elabordé el proyecto de Constitucién, que firmaron 39
delegados de 55 que asistieron, de! niimero total de 72 que recibieron credenciales.'”

1% Obligé a hacer reajustes profundos de su economia, agravados por las deudas coatraidas, asi como por la
oposicion de intereses entre fos grupos de las ciudades y el campo, entre deudores y acreedores. El federalista
(los ochenta y cinco ensayos que Hamilton, Madison y Jay, escribieron en apoyo de la Constitucion
norteamericana), prélogo y version directa de Gustave R. Velasco, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1974,
VL
% Ibid.
'2? Harris Fred y David Cooper, Estudios sobre Estados Unidos y su relacién bilateral con México, UNAM,
México, 1986, p. 21.
128 «E] v los otros delegados creian en el derecho de la propiedad privada. Temian que si se l¢ permitia a la
Democracta ir demasiado lejos y se daba demasiado poder a las masas (las que carecian de propiedad), quitarian
el derecho a al propiedad privada. Todos los delegados estaban preocupados por la concentracion del poder
gubemamental en algin funcionario central, como el rey contra el que acababan de luchar. Las diversas
divisiones y los varios temares dieron como resultado una Constitucidn que reconocia y establecia un sistema de
gobiemo de autoridad fragmentada™. [bid., pp. 21-22.
% Los federalistas que favorecian un gobiemo nacional fuerte eran mayoria, por que los partidiarios del poder
de los estados se habian rehusado a participar por su recelo a un gobierno fuerte, que deviniera en autoridad
despética o absolutista, como la del rey de Inglaterra.
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Faitaba que fuera ratificada por que se requeria la adhesion de nueve estados, para
que comenzara a regir.

Se desata una intensa campaiia en pro y en contra de la nueva Constitucion,
por medio de periddicos, folletos, discursos y demas. De aqui surge el texto de El
Federalista,'™ serie de articulos periodisticos elaborados por Hamilton, Madison y
Jay.

El Federalista es, ante todo, un comentario, ya clasico, de la Constitucion de
los Estados Unidos de Norteamérica, que se acepta como guia'*' para interpretarla.'*
Sin embargo, resaltaron los méritos del plan propuesto y aminoraron sus
inconvenientes, con lo que “necesariamente, el resultado de sus esfuerzos carece de
esa franqueza y de ese espiritu de objetividad que constituyen dos de las principales
recomendaciones de una produccion cientifica.”>* No obstante, su valor radica en
su auxilio como exégesis de la carta fundamental de E.U., aparte de las novedosas
instituciones juridicas y politicas (ejemplo de las primeras la que destaca en el
articulo LXXVIIL, escrito por Hamilton, en que, completando la Constitucion y
haciendo expreso lo que en ella era simplemente una posibilidad latente, sentd las

bases de la revision por el Poder Judicial de los actos y leyes contrarios a la
Constitucion), "

Los dos principios fundamentales que El Federalista sustenté son:
Primero, el del gobierno legal o de legalidad (principio del gobiemo
constitucional, que sirve de cimiento a toda la estructura legal) que el gobiemo debe
ser limitado (dentro de la terminologia de la Europa Continental, el Estado ha de ser
un Estado de derecho), esto es, que una Constitucion unicamente tiene sentido como
acotamiento de competencias y facultades, se parte de esto como postulado o

139 Alejandro Hamilton, abogado que durante la revolucién habia sido secretaric de Jorge Washington, concibié
¢l proyecto de escribir una serie de articulos en defensa del nuevo sistemna de gobicrno, obtuvo la colaboracién
de Santiago Madison, un delegado prominente de Filadelfia, y de Juan Jay, que habia sido secretario de
Relaciones Exteriores en el gobierno de la Confederacion, articulos que se publicaron en tres periddicos de
Nueva York, entre octubre de 1787 y mayo de 1788, bajo el seudonimo de “las cartas de Publio”. R. Velasco
Gustavo, op. cit., pp. IX-X.
B “Como exégesis de la Constitucién, El Federalista ¢s un auxiliar de primer orden, indispensable en todo
estudio serio de la ley suprema norteamericana”. Ibid., p. XHL
13 “f 4 Suprema Corte de Justicia de la Nacidén norteamericana considera que debe concederse gran peso a la
lf;)}nna como interpretan la Constitucion los autores de El Federalista™. Ibid., p. X

Ibid,, p. XIL
'™ “La Constitucion no especificd qué funcionarios pedian determinar si la legislacién aprobada por el Congreso
violaba la Constitucion. La Suprema Corte decidié y se did este poder, en cl aceerdo Marbury vs. Madison.
Decretado por ¢l Juez Marshall™, Harris Fred, op. cit., p. 24
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axioma." Segundo, el principio fundamental del sistema republicano
representativo, donde las personas a quienes se confia deriven sus poderes del .
pueblo, de lo gobernados, y los ejerzan iinicamente durante cierto tiempo. Sin

embargo no podemos pasar por alto que el principio democrético, en este pais, no fue

tal, ni representativo, ya que se excluy6 del sufragio a los esclavos y a las mujeres y

una gran parte de la poblacion carecia del derecho de voto como consecuencia de los

requisitos exigidos por los estados, a los que la Constitucién remitio la fijacion de las
condiciones de elegibilidad. "

Encontramos también los principios de: el federalismo, la enunciacién en
la ley fundamental de los derechos individuales esenciales, la creacion de un
poder judicial independiente (encargado de asegurar el equilibrio de todo el
sistema de gobierno), el régimen de division de poderes (en su variante del
sistema presidencial), la composicién bicamaral del poder legislativo, y el
sistema de autocalificacién usado en ambas cidmaras de éste Gltimo, entre otros.

La doctrina de la division de poderes, influye y es adoptada por la
Constitucién de 1787, aqui estriba en que la autoridad entre los gobiemos estatales y
el federal se encuentra compartida y fragmentada en los llamados poderes federales,
es decir, la separacion entre una rama legislativa (funcion de hacer leyes), una rama
ejecutiva (funcién de ejecutar y administrar las leyes), y una rama judicial
(interpretar y aplicar las leyes), dentro de un esquema formalmente coherente,
mediante el cual se preserva la independencia de cada uno de ellos, entrelazando sus
funciones para evitar la consolidacion excesiva en favor de un determinado poder.
Este mecanismo de reciproca interaccion y autocontrol se conoce como el sistema de
“frenos y contrapesos” (checks and balances).

Este sistema presidencial norteamericano, con pesos y conirapesos genuinos
del poder judicial y del legislativo y con una alternancia del poder por parte de
partidos politicos ha sido eficaz en la practica, a diferencia de nuestro pais, aunque
en ambos Estados gobierna una cupula.

El poder judicial se ubica en la Suprema Corte y en “cortes inferiores™. El
Congreso tiene la facultad de decidir cuantos miembros debe tener Ia Suprema Corte.
En la actualidad son nueve, asimismo, el Congreso tiene la posibilidad de decidir,

13% “En realidad, el problema es més hondo y llegan a la entrafia misma de la vida social: donde el gobiemo es
superior al derecho, éste no impera sine de nombre. Y donde no hay derecho, tampoco son posibles ¢l orden, Ia
seguridad ni Ia justicta”. R. Velasco, op. cit,, p. XII.
1% Meadison distinguia al gobierno representativo del democritico y entendia por éste el gobierno directo, como
en el caso de la iniciativa o el referéndum,
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dentro de ciertos limites, que tipos de disputas legales pueden considerar las cortes
federales.

Las cortes son mdirectamente influidas por la opinion publica y por las demas
ramas del gobiemno, pues los miembros de la Suprema Corte y los Jueces federales
son designados por el presidente del la Republica con la aprobacion del Senado, una
vez ocurrido esto se les permite servir de por vida (a no se que sean destituidos en
términos de la Constitucion). La Corte funciona con los fondos proporcionados por
el Congreso.

En cuanto al peder legislativo, cuando se redactd la Constitucion de los
Estados Unidos, los trece gobiernos estatales tenian ya legislaturas compuestas por
dos camaras. El gobiemo nacional o federal sigue este modelo. La intencién de los
autores de fa Constituciéon era que una de 1as camaras, la de Representantes,
representara a las masas o al pueblo en general y que la otra, la de los
senadores, a las élites, a la gente educada y con propiedades. Con este propdsito,
hay una eleccion cada dos afios para todos los miembros (cuatrocientos treinta y
cinco} de la Camara de Representantes. Cada Estado se dividio en distritos de
poblacion aproximadamente igual y tiene tantos distritos para la Camara de
Representantes como los justifica su proporcion de la poblacidn nacional.

Se establecidé que los senadores serian elegidos para periodos de seis afios y
que solamente un tercio de los miembros del Senado seria elegido cada dos afios.
Originalmente, los miembros del senado de cada estado no eran elegidos por los
votantes del mismo, sino por las legislaturas estatales. Se pretendia que los
senadores fueran embajadores de sus estados ante ¢l gobierno nacional. Se
suponia que se hallarian por encima o por fuera de la politica y que no estarian
influidos por la voluntad popular momentanea de la mayoria de la poblacion estatal,
Se esperaba que actuaran como una contencién a las acciones de la Cdmara de
Representantes, la cual representaria a las masas. Mecanismo juridico que
reconoce e implementa, para el caso, la division de clases. Posteriormente se
enmend6 la Constitucion de tal manera que, hoy, los cien senadores son elegidos por
los votantes, a través de las legislaturas de sus estados, preservando una élite el
poder. Los representantes y los senadores son nominados y elegidos por medio de
procesos diferentes de los que se aplican para la nominacion y eleccién del presidente
( los periodos en funciones del Congreso también son diferentes de los suyos).

El presidente sirve durante cuatro afios. Esto significa que siempre hay muchos
representantes que fueron elegidos para su primer periodo antes de que el presidente
lo fuera. Siempre hay un gran numero de senadores que no fueron elegidos o
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reelegidos al mismo tiempo que el presidente. Esto refuerza una independencia entre
las ramas gjecutiva y legistativa.

El gobiemo nacional no puede pastar ninguna cantidad de dinero sin
aprobacion del Congreso. En caso de vetar el presidente alguna ley, se requiere el
voto de dos tercios de ambas camaras para ser anulado el veto. El Congreso tiene la
facultad de destituir al presidente, a los jueces y otros funcionarios federales, por
medio del proceso de acusacion y juicio (impeachment), aunque dicha facultad no ha
sido ejercida. Los cargos deben ser presentados por un voto mayoritario en la Camara
de Representantes.””’ Después que se presentan los cargos, el juicio y la sentencia
tienen lugar en el Senado, la cual requiere destitucidn del puesto y se da con un voto
de dos tercios de los miembros del mismo. Ningun tratado firmado por el presidente
puede hacerse efectivo a no ser que haya sido ratificado por un voto de dos tercios en
el Senado. Ningun miembro de la Suprema Corte u otro juez 0 miembro del gabinete
o funcionario federal puede entrar en funciones sino hasta que el nombramiento es
confirmado por un voto mayoritario en el Senado.

En caso de que ningiin candidato a la presidencia o a la vicepresidencia reciba
un voto mayoritario en el Colegio Electoral, la Camara de Representantes tiene la
facultad de elegir al presidente de entre los tres principales candidatos y el Senado
tiene la facultad de elegir al vicepresidente de entre los dos principales candidatos
para esa posicion.

En ambas camaras se sigue el sistema de antigiiedad para la seleccion de
quienes han de presidir comités y subcomités, es decir, la persona que ha servido en
un comité durante mas tiempo y que pertenece al partide mayoritario en el comité, va
a presidir a éste o a un subcomité. Las reglas del Senado permiten el uso del llamado
“obstruccionista” (filibuster), lo cual significa que a menos que tres quintas partes del
mismo (sesenta miembros) voten para terminar el debate y la discusion sobre aigun
problema, un senador o grupo de senadores puede hablar durante dias, o incluso
semanas, para evitar un voto.

Las caracteristicas del poder ejecutivo, dentro del sistema presidencial
estadounidense son:

a) El ejecutivo se deposita en el presidente de la Republica,

37 Esto ha ocurrido solamente una vez con el presidente Andrew Johnson, la Camara estaba preparada para
presentar cargos contra Nixon, pero este renuncid antes de que se levara a cabo la votacién. Hartis, op. cit., p.

26.
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b) [l presidente es nombrado — en una eleccion indirecta — por los electores (que a
su vez han sido electos por el pueblo), mediante el voto indirecto de los
comisarios que eligié el cuerpo electoral en base a la Constitucion y leyes
relativas,

c) Puede ser destituido solo por acusacion politica (acusacion que la lleva a cabo la
Camara de Representantes ante el Senado, ésta (ltima, presidida por el presidente
de la Suprema Corte de Justicia, dicta sentencia),

d) No es responsable ante el Congreso, pero puede ser destiturdo cuando sea acusado
y convicto, ya sea por cohecho, traicion y otros delitos,

e) Puede ser reelecto, pero solo para un segundo periodo,

f) Al faltar ¢l presidente en caso de renuncia, destitucion, muerte o incapacidad, es
sustituido por ¢l vicepresidente, quien es al mismo tiempo presidente del Senado,
b4

g} El presidente de la Repiblica es al mismo tiempo Jefe de Estado y de Gobierno.

Las principales facultades y obligaciones del presidente norteamericano son
similares a las de su homologo nacional y cabe destacar:

a) Dirige la politica exterior y tiene la facultad de realizar tratados con gobiernos
extranjeros, que para tener efecto deben ser ratificados por un voto de dos tercios
en el Senado. Puede realizar un Acuerdo Ejecutivo con el presidente u homologo
de otro gobierno, el cual liga al presidente y no al gobiemo de los Estados Unidos,
acuerdo que no requiere ratificacion por el Congreso,

b) Nombra sus principales funcionarios, (secretarios de Estado, mandos militares,
los representantes diplomaticos, los jueces del Tribunal Supremo, etc), y los
puede substituir unilateralmente, esta facultad de designacion esta limitada de dos
formas:

1) La mayoria de los puestos en el gobiemo federal son cubiertos por miembros
permanentes del Servicio Civil, no son removidos por un cambio de
Presidente.

2) El nombramiento de funcionarios esta sujeto a ratificacion del Senado
(situacion que se da de manera rutinaria). Sin embargo, en el caso de los
diplomaticos, puede eludir este requisitc nombrando representantes
diplomaticos con caracter especial, secreto o personal,
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a) Es el comandante en jefe de las fuerzas armadas. Pero el Congreso es el unico
facultado para declarar la guerra a otro pais."*

b) Tiene la facultad de iniciativa de Iey,m facultades reglamentarias y derecho de
veto,

c) Tiene la facultad de convocar al Congreso en sesion extraordinaria,

d) Debe rendir anualmente al Congreso un informe que sefiale la situacion dentro de
los Estados Unidos,

e) Puede otorgar el indulto a través del derecho de gracia, y

f) Puede conceder o rehusar ciertos favores, tales como proyectos de obras piblicas
para los Estados o Distritos de los miembros del Congreso.

Ademds dinge a su partldo y nombra a la persona que encabeza i comité
nacional del mismo. Su opinién tiene amplia difusién e influencia en la poblacién.'*°
Es el lider simbdlico de su pais.

En resumen, las caracteristicas de la Constitucion de los Estados Unidos
de 1787, son:

1.- Pertenece a las Cartas rigidas, escritas y codificadas.

2.- Distribuye la soberania entre la Federacion y tos Estados.
3.- Crea los poderes federales y locales.

4.- Constituye los tres poderes: ejecutivo, legislativo y judicial.
S.- Crea y adapta un sistema presidencial.

Como se observa de la estructura juridica del gobierno'' formal de los Estados
Unidos, existe una gran similitud con el gobterno mexicano, lo que a llevado a decir
que nuestro pais —como casi todos los latinoarnericanos- copid el sistema presidencial
norteamericano. Sin embargo, en un ejercicio de analisis comparativo, facilmente se
observa que los contrastes de los dos sistemas constitucionales, con similitudes de
origen, se separan considerablemente en la practica de sus instituciones.

8 “Empero, basando se decisién legalmente en obligaciones derivadas de tratados el presidente Truman hizo
que su pais entrara en la guerra de Corea en los afios 50" y Johnson en la de Vietnam en los 60°, sin una

declaracién de guerra por parte del Congreso”. Ihid., p. 30
13% £ presidente ha sido lamado el “principal legislador”.

10 Cfr. Harris, op. cit., p. 30. A propdsito “no debemos suponer hoy simplemente que, en Gltima instancia, los
hombres deben ser gobemados siempre por su propio consentimiento. Porque entre los medios de peder que
prevalecen en nuestra época se encuentra el poder de manejar y manipular el conocimiento de los hombres. Que
no conozcamos los limites de ese poder y que esperemnos que tenga algiin limite no suprime la realidad de que
ese poder es empleado actualmente con éxito, sin la sancion de la razén ni la conciencia de los que obedecen™.

C. Wright Mills, op. cit.
! Usando el vocablo en su acepcién amplia



“En el campo juridico-politico, las originales instituciones democraticos
norteamericanas debieron coexistir en México con una tradicién de centralismo
politico'* que se remonta incluso a la época precolonial. El sistema presidencial —
que en los Estados Unidos funciona con pesos y contrapesos genuinos'** del Poder
Judicial y del Legislativo, y con una alternancia en el poder por parte de los partidos
politicos independientes —1* en México se convierte en un predominio absoluto del

Ejecutivo sin contrapesos reales”.'*

2.1.2 En México.

La ereccion de la institucion del Poder Ejecutivo unipersonal y la adopcion
sistematizada del sistema presidencial se plasma por primera vez en la Constitucion
de 1824 (articulo 74), y prevalece en la mayor parte de la historia de nuestro pais. A
excepcion del Ejecutivo plural o colegiado, que habia sido adoptado por la
Constitucion de Apatzingan de 1814,"* y otras excepciones en que, al margen de las
disposiciones constitucionales, determinado gobierno provisional se encomendd a un
Ejecutivo integrado por tres personas — como ocurrid, por ejemplo, con el que
sucedid a Iturbide —, asi como los ensayos relativos a las monarquias a cargo de
Agustin de [Iturbide'’ y de Maximiliano de Habsburgo'®®, por lo que todos los
documentos constitucionales que nos han regido, con las excepciones indicadas, ya
sea bajo regimenes federales o centralistas, han establecido el sistema presidencial
como forma de gobiemo.

Como ya se indicaron las principales caracteristicas del sistema presidencial al
inicio de este capitulo, y posteriormente veremos los 6rganos estatales a los que el

142
143

Y antidemocritico.

Aunque respondiendo a una logica de dominacién y control politico como se vio a tratar el tema de las

“glites del poder”.

'** Salo dos son fos hegemdnicos, el Demécrata y el Republicano, con una esencia igual en sus concepciones

?oliticas, esto es, capitalistas.

4> Frank, James Smith (coordinador) et, al,, Derecho Constitucional comparado México-Estados Unidos,

UNAM, México, 1990. Tomo I, p. 280.

" En su art. 132 establecia como requisito para ser miembro del Supremo Gobiemo “buena reputacion,

patriotismo acreditado con servicios positivos y tener luces no vulgares para desempeiiar las angustas funciones

de este empleo”. Felipe Tena Ramirez, Leyes Fundamentales de México, editoria! Pormia, México, 1982, pp. 37
45.

Yo Cfr. Art. 29 del Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano, aprobado por la Junta Nacional

Instituyente (poder legislativo segiin este ordenamiento), siguiendo lo previsto en el Plan de Iguala y los Tratados

de Cardoba, en diciembre de 1822, Dhid,, p. 132.

" Cfr, Ant. lo. del Estatuto Provisional del Imperio Mexicano, expedido por Maximiliano el 10 de abril de

1865. Ibid., p. 670.
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Poder Ejecutivo se ha conferido en el decurso de nuestra historia, a través de las
constituciones, unicamente apuntaremos aqui, conforme a nuestra actual legislacion g
constitucionat (1917), los siguientes puntos:

a) Se deposita el ejercicio del Poder Ejecutivo de la Union en un solo individuo,
denominado “Presidente de los Estados Unidos Mexicanos™ (art. 80),

b) La eleccion del presidente sera directa y en los términos que disponga la Ley
Electoral (art. 81},

c¢) Para ser presidente se requiere (art. 82):

1} Ser ciudadano mexicano por nacimiento, en pleno goce de sus derechos, e
hijo de padre o madre mexicanos y haber residido en el pais al menos durante
veinte afios;'*’

2)  Tener 35 afios cumplidos al tiempo de la eleccion; .

3)  Haber residido en el pais durante el afio anterior al dia de la eleccion. La
ausencia del pais hasta por treinta dias, no interrumpe la residencia (reforma
publicada en el Diario Oficial del 20 de agosto de 1993);,

4)  No pertenecer al estado eclesiastico ni ser ministro de algin culto;

5)  No estar en servicio activo, en caso, de pertenecer al ejército, seis meses
antes del dia de la eleccion;

6)  No ser secretario o subsecretario de Estado, jefe o secretario general del
Departamento  Administrativo, Procurador General de la Republica, ni
Gobernador de algun Estado, a menos de que se separe de su puesto seis meses
antes del dia de a elecciéon, y;

7)  No estar comprendido en alguna de las causas de incapacidad establecidas
en el articulo 83 constitucional, es decir, haber sido presidente de la Republica,
electo directamente, o con el caracter de interino, provisional ¢ sustituto
(principio de Ia no reeleccion presidencial);

a) El presidente entrara a ejercer su encargo ¢l 1° de diciembre y durara en él seis
afios (art. 83);

b) La sustitucidon del presidente en sus faltas absolutas o temporales no recae en una
persona predeterminada, tiene la facultad de proveer dicho nombramiento el
Congreso de la Unién o la Comision Permanente (arts. 84 y 85),

c) Existen cuatro clases de presidente: 1.- el electo directamente por el pueblo para
un periodo de seis afios o para completarlo en el caso de que la falta absoluta de
aquél ocurra durante los dos afios siguientes a su iniciacion, 2.- presidente

' ta fr. | del art. 82 original (1917), decia: “ser ciudadano mexicano por nacimiento, en pleno goce de sus
derechos ¢ hijo de padres mexicanos por nacimiento”. Ibid., p. 852. Esta fr. Fue modificada el 1° de julio de
1994, el transitorio inico establece que entrard en vigor el 31 de diciembre de 1999.
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substituto, es el que designa el Congreso de la Union para concluir dicho periodo,
si la mencionada falta acontece después de esos dos afos, 3.- presidente Interino,
el que nombra el Congreso mientras elige a la persona que deba completar el
periodo de gobierno, asi como el que designa dicho organo legislativo o la
Comision Permanente, en los casos de faltas temporales (art. 85), 4.- presidente
provisional, el que nombra la Comision Permanente mientras se formulan por el
Congreso los nombramientos de presidente interino o de sustituto en sus
respectivos casos;

d) Las facultades del presidente de los Estados Unidos Mexicanos, son amplisimas y
se hallan fundadas en diversos articulos de la Constitucion. Podemos clasificar las
facuitades en legislativas, administrativas y jurisdiccionales."® Sin embargo, de la
pléyade de facultades que tiene el Ejecutivo Federal, dos son las mas importantes
(que le dan el poder politico, real absoluto, a dicho funcionario), a saber; las
facultades de caricter econémico y hacendario' y la disposicién de la fuerza
armada (art. 89 frac. VI);

¢) El presidente asume las funciones correspondientes a Ia jefatura del Estado, a la
jefatura del gobierno y a la jefatura de la administracién publica federal. '

f) El cargo de presidente sélo es renunciable por causa grave, que calificara el
Congreso de la Unidn, ante el que se presentard la renuncia {art. 86),

g) El presidente de la Republica, durante el tiempo de su cargo, sélo podra ser
acusado por traicion a la patria y delitos graves del orden comin (art., 108).

2.2 Antecedentes constitucionales

La Nueva Espaiia.- La Edad Moderna se inicia en Europa con la toma de
Constantinopla por los turcos en 1453.'> Ademas de este acontecimiento le dan
contenido a esta época los grandes descubrimientos geograficos, las grandes
invenciones,'** el Renacimiento de ia cuitura grecolatina y la Reforma, que marca Ia
crisis de la Iglesia y produjo el quebrantamiento de fa unidad religiosa.

1% Burgoa, op. cit., pp. 767 y ss.

131 12 intervencidén del presidente en el proceso econdmice: 1) produccion, distribucién y consumo; 2) politica
monetaria; 3) empréstitos; 4) inversiones publicas, habilitaciones de puertos e inversiones extranjeras; 5) ley de
tngresos; 6) presupuesto de egresos y 7} cuenta piblica. Jorge Carpizo, op. cit, pp. 135 y ss.. Comentario aparte

io serd la lamada partida secreta.

132 Conforme al art. 90 constitucional la administracién publica es la estructura orginica que auxilia al Ejecutivo
en el desarrollo de sus responsabilidades constitucionales y legales. Integrada en dos grandes niveles:

administracion centralizada y paraestatal.
'*3 Basurto, Historia Universal , editorial Trillas, México, 1990, pp. 11y 203.

' La britjula y la pélvora, entre otros, que los arabes usaron para fines guerreros ¢ introdujeron en Espafia en el

siglo XVI, los europeos perfeccionan las armas de fuego, €l papel y la imprenta.
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Desde el punto de vista politico, los tiempos modemnos se caracterizan por una
tendencia a la centralizacion del poder y al absolutismo monérquico.”* La monarquia
recobra los atributos esenciales de que se habia visto privada durante el feudalismo,
después de varios siglos de lucha (Edad Media) entre el poder anarquico de los
seflores feudales y ¢l poder central de los reyes, lucha que vino a definirse por el
triunfo de la monarquia y la constitucion de las nacionalidades. Esto sucedid en
Espaiia en tiempos de los Reyes Catdlicos, en Portugal en el reinado de Juan I, en
Francia en el de Luis X1 y en Inglaterra después de la guerra de las Dos Rosas, '

“Al mismo tiempo que los reyes reducen el poder de Ia nobleza, rebajan también la
autoridad y la importancia de las Cortes o Parlamentos, convocandolos muy de tarde
en tarde, o prescindiendo de sus acuerdos. Por estos medios recobrd la monarquia el

caracter absoluto, y a veces despotico, que conservd hasta principios de este siglo”.'™

En el siglo XVI el predominio politico de Europa recayo en Espafia,
principalmente por dos circunstancias que la convirtieron en la potencia principal: el
vasto imperio colonial que adquiere por la fuerza en Ameérica y el hecho de que se
reunieron en una sola persona el imperio de los Habsburgos y la monarquia espafiola,
siendo heredero de este inmenso poder Carlos V (I de Espaila y V de Alemania).

Los grandes descubrimientos geograficos de los siglos XV y XVI fueron
producto de viajes que tuvieron causas politicas, religiosas y sobre todo
economicas. ™

Los territorios descubiertos por Espaiia y Portugal en el siglo XV quedaron
repartidos entre las dos potencias por efecto de la Bula del Papa Alejandro VI
(arbitro internacional en aquella época, 1493), y por el Tratado de Tordesillas (1494).
Francia y los paises protestantes no tomaron en cuenta las bulas del Papa. En tat

135 En 1a Edad Media los sefiores feudales vivian como soberanos en sus dominios. Cada pais estaba dividido en
“pequeiias soberanias” independientes que se trataban unas a otras como extranjeras. No habia una Nacion ni
siquiera Estado. sin crubargo siempre habia algéin feudal mas poderoso que los demds, que hiciera todo lo
posible por sumentar sus territorios, su poder y el nimero de sus vasallos. De este modo se llegd a crear un
“centro unico”. Cfr. Miranda, Basurto Angel, La evolucién del hombre, editorial Herrero, S. A, México, 1990,
pg. 247 y ss. ’

' Ibid. p. 248.

"5 Ibid.

'8 Desde la época de la Cruzada, los articulos del Oriente tuvieron gran demanda en Europa, originando un
comercio monopolizado por Gérova y Venecia Cuando Constantinopla (uno de los centros principales de
enlace del comercio de Oriente) cayé en poder de los turcos ( enemigos de la cristiandad), éstos hicieron
imposible ¢t comercio mediterrineo. Por lo que tos paises maritimos de Europa (Espaiia y Portugal primero,
Inglaterra, Francia y Holanda después), buscaron nuevas rutas hacia Oriente, para reanudar su comercio,
rodeando el Africa o cruzando el Atlantico.
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virtud, Francisco [ de Francia apoyo las exploraciones del florentino Verazzano y de
Jaime Cartier en América del Norte, que en 1535 remonté el rio San Lorenzo hasta el
hoy Montreal, e inicio el establecimiento de colonias francesas en América.

Es el 12 de octubre de 1492 que Cristébal Colon descubre, para los europeos,
el continente americano, en donde se encuentran asentadas desde hace siglos,
culturas como las de los pueblos Azteca, Maya e Inca, entre otras, que en la época
precortestana (1300 a 1521) alcanzaron un gran desarrollo social, econdmico,
politico y artistico,

En el territorio que hoy integra nuestro pais existian varios reinos indigenas y
el poderoso imperio Azteca. > Su existencia llego a conocimiento de los esparioles
asentados en Cuba, y el gobernador Veldzquez organizé una expedicion dirigida por
Hemnan Cortes, quien desembarcé en Veracruz e invade la capital azteca,
Tenochtitlan, el trece de agosto de 1521, y después de una guerra que duré tres aflos
se crea la llamada Nueva Espafia.

El dominio espaiiol comprendio tres siglos de 1521 a 1821, y tuvo por maxima
autoridad al rey, quien implanté en sus colonias la forma de gobierno monarquico
absolutista'® representativo.

La monarquia de este momento tiene, segin Bossuet,'®
caracteristicas;

las siguientes

1} La monarquia es sagrada porque el principe es “ministro y lugarteniente de dios
en la tierra™;

2) Atentar contra el monarca es sacrilegio porque el titulo de Cristo se ha dado a los
reyes, “‘estan ungidos del sefior”;

3) Detenta el monarca lo que Tertuliano llamé “una segunda majestad”, la primera
es la de dios y la del rey su derivada,

%9 «A la llegada de los espafioles, México era un mosaico étnico de mas de 600 grupos indigenas que se

encontraban en diversos estadios de desarrollo. Se hablaba unas 80 lenguas pertenecientes a 15 diferentes
familias. Podian encontrarse diversas economias ctasificables en dos tipos fundamentales: en el norte noémadas,
en el sur y el centro sedentarios”. Enrique Semo, Historia del capitalismo en México, ediciones Era, México,
1982, pp. 20-21.

18 pecordemos que el absolutismo se origina en el siglo XII cuando los sefiores feudales empezaron a decaer.
Los burgueses, aliados de los reyes, lograron, después de continuas guerras substraerse al poder de los seftores
feudales, fue el robustecimiento de la monarquia, que inicia su ascenso en el siglo XIV y se fortalece en Europa
en los siglos X'V, XVI y XVII, se distingue Inglaterra donde s¢ establecié la monarquia constitucional.

'8! J B. Bossuet, Politica deducida de las propias palabras de la Santa Escritura, 4 Vols.,, Madnd, 1943, Citado

- por Horacio Labastida, Cémo acercarse a la politica, editorial Limusa, México, 1993, pp. 74-75,
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4) La monarquia ¢s absoluta. El principe no debe dar cuenta a nadic de lo que
ordena, no hay fuerza coactiva contra el principe;

5) Su poder “no es arbitrario” porque esta “sometido” a la equidad de las leyes, a la
justicia y al derecho natural, pues debe ser justo y dar al pueblo ejemplo en
conducta justiciera,

6) La monarquia es paternal, puesto que los reyes son “lugartenientes de dios, padre
del género humano™,

7) La monarquia esta “sometida” a la razon, puesto que el gobierno es obra de razén
y de inteligencia,

8) Ante las cualidades del soberano, el sibdito debe obedecerlo sin murmurar.

9} El murmullo equivale a sedicion; y

10)La obediencia del stbdito tiene una excepcion: si el principe ordena contra dios,
vale la palabra apostolica: “hay que obedecer a dios mas que a los hombres™.

Religion y justicia completan 1a version de Bossuet sobre el Estado. No hay
autoridad piiblica sin religion, aunque sea falsa, pero el monarca debe combatir las
creencias impias. £l monarca, insiste, es justo y no arbitrario.

Posteriormente, como derecho divino de los reyes o soberania absoluta, la
monarquia haria crisis.'®® El absolutismo agudiza su decadencia con la Revolucion
Francesa, ésta conforma el paradigma de la época, como instrumento de lucha contra
la opresion absolutista. Recordemos que el poderio de los monarcas se manifiesta por
la represion de toda oposicion politica o religiosa dentro de sus Estados y por su
intervencion en la politica de naciones extranjeras con el animo de ampliar sus
dominios o de adquirir mayor influencia politica.

El absolutismo espaiiol se traslada a la Nueva Espafia, a través de la
representacién del rey.'® La Nueva Espafia es fundada en un territorio que:

“Se unifico legal y administrativamente, atn cuando a la poblacion indigena se
le dio un tratamiento especial, este se recogia en un solo cuerpo legisiativo y de
doctrina juridica, aparte, si, pero paralelo a la legislacion castellana que regia al resto
de la poblacion, y toda la estructura burocritica administrativa estaba formada
con franca tendencia a depender del centro, a cuya cabeza con indisputado
poder, se encontraba un virrey, representante personal del monarca ¢ imagen
suya. Esta centralizacién politica y administrativa de fa Nueva Espafia tiene tan soto

162 primero en la Inglaterra revolucionaria que decapit6 a Carlos | y abrié las puertas del poder a Guillermo de
Orange, y en segundo lugar con motivo de las grandes revoluciones burguesas de finales del siglo XVIII, antes,

la Tlustracion y el desarrollo del capitalismo mercantil y manufacturero incidieron en tal sentido. Ibid., p.75.
163 . K . N -y . A
El absolutismo; se asienta en Esparia, constittyéndose en la nacién mas poderosa de Europa en la época.
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un fimite, que es la obligada recurrencia a la fuente natural del poder, encammada en el
rey, pero en todo cuanto se refiere a su ejercicio inmediato y practico la corte

virreinal de 1a ciudad de México es, en palabras de la época, “cabeza del reino”.”"%!

La independencia de Espaiia.- Sin pretender profundizar en el tema, veamos
algunas opiniones respecto a este importante proceso histérico para nuestra patria:

“Mucho mas que cualquier otro pais de Ameérica Latina, México logré su
independencia de Espafia a través de una guerra de masa cuya figura maxima, Jos¢
Maria Morelos, era a la vez representante del ala jacobina de la revolucidén. Pero
como en los demas paises latinoamericanos, la independencia no {a consumo, y la
inicial organizacion del pais independiente no la hizo el ala jacobina, sino las
tendencias conservadoras que eliminaron a aquélla en el curso de la lucha y a favor
del descenso de la intervencion de las masas” Adolfo Gilly.'*

“La guerra de Independencia fue una gran guerra de clases y no se comprendera bien
su caracter s1 se ignora que, a diferencia de lo ocurrido en Sudamérica, fue una
revolucion agraria en gestacion. Por eso el Ejército (en el que servian los “criollos™
como lturbide), la Iglesia y los grandes propietarios se aliaron a la corona espariola.
Esas fuerzas fueron las que derrotaron a Hidalgo, Morelos y Mina” Octavio Paz. 166

“Pocas revoluciones presentan, a primera vista, las paradojas que nos ofrece nuestra
guerra de Independencia. Nos encontramos con que muchos de los precursores del
movimiento se transforman en sus acémmos enemigos en ¢l instante mismo en que
estalla, con que no consuman la Independencia quienes la proclamaron, sino sus
antagonistas,'®’ y por iltimo con que el mismo partido revolucionario ocasiona la
pérdida de los consumadores de )a independencia” Luis Villoro.'®

Luis Viitoro hace un profundo analisis de lo que Luis Gonzilez y Gonzilez
llama “el optimismo inspirador de la independencia”, consistente, fundamentalmente,
en la fe por parte de los independentistas, en las riquezas naturales del pais, en el
potencial humano de los novohispanos y en el auxilio de la “providencia divina”,
factores todos que se conjugan con un nacionalismo en cierne y con el “pesimismo

' Roberto Moreno, La tltima Nueva Espafia, en La formacion del Estado Mexicano, coordinacién de Mariz
del Refugio Gonzilez, et. al., editorial Pomita, S5.A., México, 1984, p.19.
183 Adotfo Gilly, La revolucién interrumpida, ediciones El Caballito, México, 1971. P.7.
¥ Octavio Paz, El laberinto de la Soledad, citado por Adoelfo Gilly, Thid.
'8 Tal vez por eso es significativo que a la fecha se cetebre el 16 de septiembre de 1921, la “consumacién™ de la
ﬁuen‘a, como festejos patrios oficiales del “dia de la independencia™.
58 L uis Viltoro, El proceso ideolégico de la revolucién de independencia, UNAM, México, 1977, p.13.
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realista” o inseguridad en el triunfo de Espafia con los ejércitos det rey.'™ Sin
~embargo ni los insurgentes (al final de la guerra de independencia, reducidos a -4q
grupos de guerra de guerrillas), ni el ejército realista, tenian asegurada la victoria

militar, 10 que posiblemente influy6é en el desenlace negociado o pactado que se

plasmo en el Plan de Iguala y se confirmé en los Tratados de Cérdoba.

Roberto Blanco Moheno plantea que la “independencia” consistio en “cambiar
para no cambiar nada”, es decir “dejar todo como estaba”, en espera de un rey
espafiol, pero previa declaratoria de autonomia g)olitica, en virtud del, todavia,
monopolio del poder politico por los peninsutares.

2.2.1 Constitucién de Apatzingan de 1814,

) La constitucion expedida por las Cortes de C4diz en Espaiia el 1° de marzo
de 1812, fue declarada vigente en la Nueva Espafia el 30 de septiembre de ese mismo
afio. Aunque fue derogada poco tiempo después y luego restablecida sélo en algunas
entidades, esta Constitucion de espiritu liberal, acotaba el absolutismo y reducia los
privilegios de las clases altas, del clero y del ejéreito con el establecimiento de una
monarquia constitucional, tuvo gran influencia en los criollos que planteaban la
necesidad de independencia politica del gobiemno espafiol. Por otra parte, en el Plan
de Tguala para la consumacién de la independencia politica, Iturbide considerd la
vigencia de la Constitucion de Cadiz, en tanio se elaboraba una nueva.

Entre los precursores de nuestra primera Constitucion debe citarse a Ignacio
Lopez Rayon, quien en agosto de 1811 instal6 la Suprema Junta Nacional Americana
en Zitacuaro. A €l se debe el documento denominado Elementos Constitucionales
(del 30 de abril de 1812), que consta de 38 puntos y es el primer proyecto de
Constitucién en el que se declara la libertad e independencia de América — Nueva
Espafia — (punto 4) y la soberania popular (punto S), aunque se precisa que esta
“reside en la persona del sefior Fernando VI, y su ejercicio en el Supremo Congreso
Nacional Americano”, obedeciendo a la estrategia politica implementada por los
idedlogos mdependentistas.

*** Luis Gonzalez y Gonzalez, Todo es historia, Cal y Arena, México, 1989, pp. 69-83.
' También sostiene este autor que Iturbide es el verdadero creador de la corrupcion en México “por la serie de
pillerias intelectuales, morales y penales que cometi, y demostrd su astucia falseando, engaftando, jurando, etc.”
.Roberto Blanco Moheno, La corrupcién en México, Brugera Mexicana de Ediciones, S.A., México, 1980,
p.112yss.
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Este Congreso se integraria por cinco vocales nombrados por las
representaciones de las provincias (punto 7). Sefiala funciones especificas en los
puntos 14 y 15 que mencionan la existencia de un Consejo de Estado que declara la
guerra y la paz y que estableceria con el Congreso Supremo, los gastos
extraordinarios de la nacién. Siendo un precedente del control presupuestario por
parte del Congreso.

Nos dice la maestra Aurora Arndiz, que todo hace presumir que el Congreso
Supremo fue previsto como una pequefia comision senatorial o diputacional
cotrespondiente al poder legislativo.'”!

Las autoridades politicas y legislativas principales que establece el documento
que nos ocupa son las siguientes: 1. El pueblo soberano (art. 5°), 2. El Rey (idem); 3.
El Supremo Congreso Nacional (idem); 4. La Suprema Junta (derivada del Supremo
Congreso, art. 13); 5. El Consejo de Estado (art. 14); 6. El protector nacional (art.
17).

El jefe del Ejecutivo recibe el nombre de protector nacional, quien propondra
al Supremo Congreso la iniciativa y derogacion de las leyes (punto 18). Este
protector seria nombrado por los representantes del Supremo Congreso.

El punto 21 hace referencia a la existencia de los tres poderes, bajo el pnimado
del legislativo. Aunque, por tratarse de un esbozo, no precisa a las funciones del
Supremo Congreso, el cual tiene atribuciones para entender de “cualquier negocio
que interese a la nacion” (punto 18).

De esta forma, los Elementos de nuestra constitucion, sancionan ya algunos de
los principios liberoindividualistas fundamentales: la divisién de poderes, la libertad
de imprenta, la prescripcion de la esclavitud y la tortura, y fundamentalmente habla
ya del ¢jercicio de la soberania en un 6rgano colegiado.

Sentimiento_de la nacién o veintitrés puntos dados por Morelos para la
Constitucién. En este documento, fechado el 14 de septiembre de 1813, José Maria
Morelos y Pavén fijo su programa politico en 23 puntos declarativos, redactadas
esquemdticamente. Retoma los principales aspectos de los Elementos
Constitucionales de Rayon. Da un trazo auténticamente liberal al movimiento
insurgente e influye notoriamente al texto de Apatzingan. Morelos concibe la

1" Aurora Amiiz Amigo, Derecho Constitucionsl Mexicano, Trillas, México, 1990, pp.19-20.
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organizacion del nuevo pais bajo el régimen republicano y declara la independencia
total respecto a Espaiia (punto 1°) .

El punto 5° representa un progreso en el pensamiento insurgente, superando al
punto 5° de los Elementos constitucionales de Rayén, al establecer:

“La soberania dimana inmediatamente del pueblo — ya no del rey —, el
que sélo quiere depositarla en sus representantes dividiendo los poderes de ella
en Legislativo, Ejecutivo y Judiciario, eligiendo las Provincias sus vocales, y estos a
los demas, que deben ser sujetos sabios y de probidad”

Articulo precedente del actual 39 constitucional. Habla ya de los principios de
soberania del pueblo, de representacion popular y de la division de poderes. Formulas
basicas de la democracia, conforme a la ideologia de la Revolucién Francesa.

En los puntos séptimo y octavo, Morelos se refiere a la renovacion de los
funcionarios encargados de ejercer los poderes piblicos y a la remuneracion que
como a tales deberia recaerles, configurando dos formas de acotar o poner limites,
teoricos por los menos, a los funcionarios publicos; a través del tiempo y del dinero
(precision de sus sueldos).

En el undécimo punto encumbra Morelos el gobiemo liberal y condena, por el
contrario, al tiranico.

En el doceavo punto, a manera platénica, por su imposibilidad factica,
Morelos establece lo que hubiera sido el sustento ideologico del pueblo, como meta a
alcanzar si se hubiera realmente organizado:

“Que como la buena ley es superior a todo hombre, las que dicte nuestro
Congreso deben ser tales que obliguen a constancia y patriotismo, moderen la
opulencia y la indigencia, y de tal suerte se aumente el jornal del pobre, que mejore
sus costumbres, aleje la ignorancia, la rapifia y el hurto”.

La Constitucion de Cadiz fue suspendida en algunas de sus partes por Félix
Maria Calleja en 1803, sobre todo porque los peninsulares de la Nueva Espaiia no la
querian y estaban interesados en volver al estado que se tenia anteriormente.

Decreto  Constitucional para Ia libertad de la América Mexicana; José
Maria Morelos y Pavon convocéd a un Congreso que se instala en Chilpancingo el 14
de septiembre de 1813 y se integra por seis diputados, designados por el mismo
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Morelos, fungiendo como propictarios los vocales de la Junta de Zitacuaro: Rayon,
Liceaga y Berdusco, como suplentes , Bustamante, Cos y Quintana Roo, y por dos
diputados de eleccion popular: José Murgia por Oaxaca y José M. Herrera por
Tecpan.

En la sesion inaugural se di6 lectura a los veintitrés puntos, Sentimientos de la
Nacion, preparados por Morelos para la Constitucion. Iniciaba sus labores el primer
congreso constituyente de nuestra historia: El Congreso de Anahuac, que comenzaria
sus labores con el nombramiento de quien bajo el titulo de generalisimo, deberia
asumir ¢l poder ejecutivo como jefe supreme de la insurgencia, de acuerdo con el
propio reglamento para la reunién del Congreso.'”

Debido a las vicisitudes de la guerra insurgente, los integrantes del Congreso
emigran de pueblo en pueblo, durante varios meses de labores errantes, amagada por
las tropas del Virrey, principalmente por los realistas: De la Concha, Amijo y
Samaniego. La asamblea cuya integracion se modificé en parte, prepard la
Constitucién que fue sancionada en Apatzingan el 22 de octubre de 1814 y se
expide. Sus autores, segin lo manifestado por Morelos en su proceso, fueron Lic.
José Manuel de Herrera, Lic. Andrés Quintana Roo, Lic. José Sotero de Castafieda,
Dr. José Sixto Berduzco y Dr. Francisco de Argandar.

La carta de Apatzingan tuvo vigencia parcial territorial, fueron designados los
titulares de los tres poderes que instituia, pero las circunstancias impidieron su
funcionamiento. El 15 de noviembre de 1815, después de ser capturado Morelos, por
salvar al Congreso, el jefe insurgente Mier y Teran disolvié en Tehuacan a los restos
de los tres poderes.

El Decreto Constitucional resultdé uno de los documentos liberales mas
avanzados de su época. Con la indudable influencia de la Carta de Cadiz, Espafia,
sus autores recogen directamente de la ideologia de la Revolucion francesa, los
principios y disposiciones fundamentales que la integran. Sin embargo la faccién que
la expidié fue derrotada militarmente, por cual no tuvo una vigencia practica total en
nuestro pais. No obstante, sus lineamientos fueron las raices de avanzadas
Constituciones posteriores del siglo XIX mexicano. Fue mas progresista que la
Constitucién de 1824, con la que propiamente se inicia el derecho constitucional
mexicano.

1" Nombramiento que recae, por aclamacion unénime, en Morelos quién renuncia al tratamicnto de “alteza
serenisima” —tan pomposamente adoptado por Santa Anna afios mas tarde- que acompaiiaba al titulo de
generalisimo, sustituyéndolo por ¢l ya muy conocido “Siervo de la Nacién”™.
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La Constitucién de Apatzingan se presenta en 22 capitulos y 242 articulos, stn
titulos. Tiene dos grandes secciones. La primera abarca cuarenta y un articulos y se
denomina “principios o elementos constitucionales”. La segunda principia en el
articulo 42 y llega hasta el final, bajo el rubro de “forma de gobieno”. Esta division
corresponde, genéricamente, a la parte dogmética y a la organica constitucionales. En
la primera parte el tono democratico alcanzé una de sus manifestaciones mas
elevadas. '

En este sentido, reproducimos el articuto cuarto; como una elevada expresion
de motivos:

“Como ¢l gobiemo no se instituye por honra o intereses particulares de
ninguna familia, de ningon hombre ni clase de hombres sino para la proteccion y
seguridad general de todos los ciudadanos, unidos voluntariamente en sociedad, €sta
tiene derecho incontestable a establecer el gobierno que més le convenga, alterario,
modificarlo y abolirlo totalmente cuando su felicidad lo requiera”.

Asimismo, se establece el principio de soberania popular (capitulo 1), la
divisién de poderes, la ciudadania general, la igualdad de los ciudadanos ante la ley y
el respeto a la libertad y a los derechos de los hombres. Es la unica Carta Magna en
la historia politica de México que establece un Poder Ejecutivo constituido por tres
titulares. En relacion a la soberania:

“Con acierto, ¢l Constituyente de Apatzingan, redactd nitidamente el articulo
5° y se aparto del confuso articulo 3° de la Constitucién de Cadiz, que menciona una
soberania nacional siguiendo los linearnientos del constitucionalismo francés. Francia
instituyo la soberania nacional desde sus primeros textos constitucionales, en omisién
de la soberania del pueblo defendida por Juan Jacobo Rousseau. La afrancesada
Constitucién de Céadiz elaborada bajo la égida de los Bonaparte, en su articulo 3°
declaraba que: “la soberania reside esencialmente en la nacién, y por lo mismo
pertenece a ésta, exclusivamente el derecho de establecer sus leyes fundamentales”.
Al sustituir el vocablo nacion por el del pueblo, el Constituyente de Apatzingan
mantuvo la posicion acertada. La soberania, que pertenece onginariamente al pueblo,
se manifiesta al ser convocado para decidir de forma democratica sobre las

cuestiones de la comunidad y en la efectiva capacidad de decision”. 173

En los articulos 18 y 20 se maneja el irreductible acatamiento a la voluntad
general, la que prevalecera, en caso de discrepancia con la voluntad particular. Del

™ Aurora Amidiz, op. cit., p.25.
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articulo 20 se desprende al acatamiento al deber ser (voluntad general, axiologia
politica del bien comin) frente a la suma aritmética de fa voluntad de todos. 17

Art. 18. “Ley es la expresion de la voluntad general en orden a la felicidad
comin: esta expresion se enuncia por los actos emanados de la representacion
nacional”.

Art. 20 “La sumisiéon de un cindadano a una ley que no aprueba, no es un
comprometimiento de su razon ni de su libertad; es un sacrificio de la inteligencia
particular a la voluntad general”.

Claramente influenciada, la carta de Apatzingan, con el pensamiento de la
época — la ilustracion y la revolucién francesa —, en su articulo 24 habla de la integra
conservacion de los derechos de igualdad, seguridad, propiedad y libertad de los
ciudadanos y “es el objeto” de la institucién de los gobiernos y el unico fin de las
asociaciones politicas.

El articulo 26 establece: “Los empleados publicos deben funcionar
temporalmente, y el pueblo tiene derecho para hacer que vuelvan a la vida privada,
proveyendo las vacantes por elecciones y nombramientos conforme a la
constitucion”, es decir, a través del sistema de representacion el “pueblo” deberia de
controlar a los servidores piblicos, accion actualmente imposible ya que no se
organiza la poblacion para hacer valer esos postulados que ain hoy, con otra
redaccion, estan en vigor (véase por ejemplo el actual articulo 39 constitucional entre
otros, y su confrontacion con la realidad).

El articulo 27 habla ya de acotar las funciones del poder piblico y las
responsabilidades de los funcionarios, como una forma de control juridico, sobre las
mismos.

Por otra parte la eleccion de los diputados seria indirecta, a través de juntas
electorales de Parroquia, de Partido y Provincia )

En relacion al control del legislativo sobre el ejecutivo, se menciond que la
soberania seria ejercida por ¢l Supremo Congreso Mexicano, y cuyas principales
facultades serian: elegir a los miembros del Supremo Gobierno (3 individuos art.
151), nombrar a los secretarios del mismo y a los del Supremo Tribunal de Justicia,
nombrar a los embajadores, a los integrantes del Tribunal de Residencia y sus

1 Ibid,, p.27.
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secretarios, decretar la guerra, aprobar antes de ratificar los tratados con otras
naciones, arreglar los gastos del gobierno, establecer contribuciones ¢ impuestos y ¢l
modo de recaudarlos, examinar y aprobar las cuentas de la hacienda publica,
autorizar a los miembros del gobiemo para ausentarse del lugar de su residencia,
hacer efectiva la responsabilidad de los funcionarios del propio Congreso y de los
otros dos poderes {art. 120), examinar y discutir los proyectos de ley, sancionar,
interpretar y derogar, en su caso, las leyes (art. 106), y resolver las dudas de hecho y
de derecho que se ofrezcan en orden a las facultades de los tres poderes (art. 107),
recibir cada seis meses un estado abreviado de las entradas, inversion y existencias
de los caudales publicos, y cada afio otro individual y documentado, para que ambos
se examinen, aprueben y publiquen (art. 174).

De lo anterior se observa la subordinacion del Ejecutivo al Legislativo
(Supremo Congreso Mexicano).

Por ultimo, ¢l medio de control y sancidn, sobre la responsabilidad de los
integrantes de los tres poderes, era el llamado juicio de residencia.

2.2.2 Constitucion Federal de 1824.

Al asumir su independencia politica de Espafia, México se encuentra en una
situacién politica, economica y social critica.'” [turbide deja subsistente la serie de
contradicciones y desigualdades sociales que llevaron a Hidalgo y Morelos a la
guerra insurgente.

Surgen las disputas por el poder politico entre los criollos; dentro de las zonas
rurales entre los caudillos menores de la guerra insurgente, deseos de los caudillos
mayores de ser reyes o presidentes del nueve pais, guerra de partidos (falta completa
de entendimiento entre monarquistas y republicanos, militares y civiles, clérigos y
burdcratas), desinterés politico de la gran masa de la poblacion. Rige
temporalmente en México la Constitucion de Cadiz (vigente en nuestro pais en tres
ocasiones: 1812, 1813 y 1820). De acuerdo con el Plan de Iguala, precisado en este
punto por el Tratado de Cordoba, se procedié a instalar la Junta Provisional de
Gobierno, encargada a su vez de designar a los integrantes de la Regencia.

' Cfr., Luis Gonzélez, et. al., Historia Minima de México, el Colegio de México, México. 1983, pp.93 y
88,
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La Junta de Gobierno instalada ¢l 28 de septiembre de 1821 '8 y compuesta
por 38 aristocratas,'”’ tuvo como atribuciones elegir los miembros de la Regencia,
fijar las normas para la convocatoria y la eleccion del Congreso encargado de hacer
la constitucion politica y decidir los simbolos nacionales: el escudo y la bandera. Pero
esta Junta Provisional Gubernativa que tenia “todas las facultades declaradas a las
Cortes por la Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola”, estaba totalmente
sometida a la autoridad de Iturbide. Instalada la Junta eligié como su presidente a
Tturbide, levanto el Acta de Independencia y designd a los cinco integranies de la
Regencia,m quienes a su vez nombraron a Iturbide su presidente. En el mismo acto,
éste fue designado generalisimo y almirante, cargos qué, segin acuerdo postertor de
la Junta, deberian desaparecer con la persona de su beneficiario.

La reunién de las Cortes, se aplazaba, lturbide decidi6 alargar lo mas posible
la convocatoria, a fin de poder gobemar y acabar de cuajar sus ambiciones
imperiales. Una vez convocadas éstas, quedarian instaladas hasta el 24 de febrero de
1822, un afio exacto después del Plan de Iguala.

El Congreso y las Cortes, se forma, en su mayoria, de diputados criollos de la
mediania, imbuidos de las ideas de las revoluciones francesa y norteamericana y
simpatizadores de una forma republicana de gobierno. Los diputados monarquicos
eran pocos y se dividian en borbonistas e iturbidistas. Aquéllos querian como
monarca a Fermando VII o un pariente suyo de la casa de Borbon, €stos, coronar a-
Iturbide. EI Congreso inauguré sus sesiones el 24 de febrero de 1822,'” aprueba las
“Bases Constitucionales™ en la misma fecha'™®, se declar6 soberano, para conciliar
el principio de la soberania constituyente con la obligacion de observar el Plan de

' Un dia después de 1a entrada triunfal del ejército trigarante, comandado por lmurbide, a un mes escaso del
Pacto de Cérdoba.

177 Cfr., Jorge Sayeg Heli, Higtoria Constitacional de México, editorial Porria, S.A., México, 1994, pie de pag.
26, p.37.

1" Se establecid una Regencia compucsta de 5 miembros a fin de asumir e} Poder Ejecutivo, encabezado por el
propio lturbide como presidente de la misma, secundado por O° Donoji, el gobemador de la mitra de
Valladotid, Manuel de la Bércena, Isidro Yéfiez y Manuel Velazquez de Ledn. Ibid., p. 37.

17 “A la integracién de las Cortes de Catedral, asi llamadas en tanto que fué precisamente la Catedral
Metropolitana el tugar escogido por los diputados para reunirse por primera vez, concurriendo hombres de las
mas diversas tendencias; ronérquicos, antiguos insurgentes, antiguos diputados a las Cortes de Cadiz™. Vicente
Fuentes Diaz, “Bosquejo Histérico Constituyente de 1822 & 1824, Los derechos del pueblo mexicano, México,
1967, Camara de Diputados, p. 586, citado por Sayeg Helu, op. cit,, p. 38.

¥ Este documento politico acentiia su apego al Estado- Iglesia, que se mantiene ininterrumpidamente en
México desde su incorporacion al occidente cristiano. En su corta redaccion se declara la soberania nacional y el
gobierno mondirquico moderado constitucional que se denominard imperio mexicano. Cfr. Auvrora Amdiz, op.
at., p. 39.
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Iguala y el Tratado de Cordoba.'®' Las Bases Constitucionales CONSIignaron como
“voluntad” del Congreso los que habian sido compromisos entre lturbide y O’
Donoj, relativos a la intolerancia religiosa, a la monarquia constltucu)nal yala
sucesion de los Borbones.

El Congreso ademas “se reservé el ejercicio del poder legislativo en toda se
extension”, lo que significaba que ejerceria, no solo el poder constituyente, sino
también el legislativo ordinario. En esta ditima funcién el Congreso carecia de
normas. La amplitud legislativa se destaco ain mas por el hecho de que el Congreso
no se fracciond en dos camaras. Las cortes espafiolas se negaron a ratificar el Tratado
de Cordoba por “ilegitimo y nulo”. Por lo cual los criollos borbonistas se adhirieron a
[turbide.

El Congreso, aunque en él predominaban los enemigos de la monarquia, eligié
a Iturbide emperador con el nombre de Agustin I. Este, tras una coronacion fastuosa,
gobernd once meses (desde el 19 de mayo de 1822). El emperador de México entro
en conflicto con el Congreso, donde los Borbonistas le reclamaban no haber
cumplido el plan original de lguala y traer a un monarca de Ia Casa de los Borbones
al trono de México. En agosto supo de una conspiracion anti-iturbidista en la que se
encontraba involucrados algunos diputados, por lo cual Iturbide disolvid el
Congreso ¢l 31 de octubre del 1822 y establecio en su lugar una junta denominada
Junta Nacional [nstituyente, integrada por un reducido de diputados del antiguo
Congreso, encargada de elaborar un ordenamiento juridico y convocar a elecciones
de nuevo Congreso. Esta Junta aprobd en febrero de 1823, por 21 votos contra 17, el
Reglamento Provisional Politico del Imperie Mexicano, formulado por el
emperador, en tanto se expedia una Constitucion. Este documento establece como
forma de gobierno el monérquico const:tucnonal representativo y hereditario, con ¢l
nombre de Imperio Mexicano (art. 5°).'®

El dos de diciembre del 1822 el brigadier Antonio Lépez de Santa Anna, se
sublevo en Veracruz, el 6 expidié un plan precedido de un manifiesto y seguido de
unas declaraciones, desconocia a Iturbide, proclamaba la Republica y pedia la
reinstalacion del Congreso para constituir a la Nacién. En enero de 1823, el general
Antonio Echavarri, enviado por el emperador para combatir a Santa Anna, pactd con

181

residencia del Poder Legislativo en las Cortes.

182 «ge trata de instituir en México un imperio de raices autéctonas. El primer intento, también criollo, proviene
de los descendientes de Hemman Corntés: de don Martin  (1530-1589), hijo de la primera esposa del
conquistador”. Amaiz, ibid., p. 41. El Reglamento estableci6 la facultad del Emperador para nombrar y separar
libremnente a los ministros, pero el Congreso tenia la facultad de establecer el nitmero de los miembros que

debian integrar al Consejo de Estado.
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el enemigo. El 1° de febrero se proclama el Plan de Casamata, en el que, sin
desconocer a lturbide, pedian la reunién de un nuevo constituyente, que deberia
actuar con plena libertad. A principios de marzo lturbide reinstalé al Congreso
(dificilmente reconocido por las tropas rebeldes), y ante él abdico el 19 del mismo
mes, En abril, los diputados disuelven la monarquia y nombran un triunvirato para el
desempeiio del Supremo Poder Ejecutivo (integrado por Pedro Celestino Negrete,
Nicolas Bravo y Guadalupe Victoria), gobierna del 30 de marzo de 1823 al 10 de
octubre del 1824.'" En julio, las provincias de Centroamérica se declaran
independientes de México.

Luego del fin del primer imperio, se restablecio el régimen constitucional y se
convoco a un Congreso. Ante el desprestigio de a monarquia, éste Constituyente se
pronunci6 por la republica. El debate central se dio ente la adopcion de un régimen
unitario (que transitara 2 uno federal, postulado por Servando Teresa de Mier), o un
régimen federal ( Miguel Ramos Arizpe), prevaleciendo éste ultimo. El 4 de octubre
del 1824 se promulgé la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos,
estuvo vigente sin alteraciones hasta 1835.'%

La nueva Constitucién consta de 171 articulos, se presenta en Titulos
subdivididos en Secciones (es decir capitulos), carecid de un cuerpo doctrinario de
garantias individuales, establecid el régimen de republica representativa popular
federal. Los estados serian independientes, libres y soberanos en su administracion y
gobierno interior, mientras que el Poder Supremo de la Nacién estaria dividido en
Legislativo (bicameral), Ejecutivo (presidente y vicepresidente) y Judicial. Principios
que se habian anunciado en el Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana'®
aprobada el 31 de enero de 1824, preambulo de 1a Constitucion de 1824.'%¢

18 “El Congreso considerd, el 8 de abril, que no habia tugar a discutir la abdicacién por haber sido nula la
coronacion, declard igualmente nula la sucesion hereditaria e ilegales los actos realizados desde el imperio. Por
decreto de la misma fecha declard insubsistente la forma de gobiemo establecida en el Plan de Iguala, el Tratado
de Cordoba y el decreto de 24 de febrero de 1822, quedando la nacién en absoluta libertad para constituirse
como le acornode, pero al mismo tiempo considerd vigentes las tres parantias™. Tena, op. cit., p.122.
¥ Como o podia ser revisada sino a partir del afio de 30, segin ella misma lo disponia, las reformas que
empezaron a proponerse desde 1826 se reservaron para aquel afio, pero ni esas ni las posteriores a 30 llegaron a
ser votadas por el Congreso, De tal modo la Constitucion de 24 permanecid sin alteraciones hasta su abrogacién.
Ibid., p.154.
18 Cfr., Ihid., pp.154 y ss.
18 “E5 en el siglo XIX que comienza a manejarse con precision algunos de los fundamentos del Estado modemo
correspondiente & la primera mitad del siglo XX. Asi, por ejemplo: la soberania, representacion potitica,
democracia indirecta, division de poderes, separacidn entre la Iglesia y el Estado. La mayoria de estos
fundamentos politicos fueron plasmados en México en la Constitucion de 1824, con excepcidn dei (limo”. Y es
en las Leyes de Reforma (1854-1863) cuando se inicia la separacién Iglesia-Estado. Amaiz, op.cit., p. 47,
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El sistema de gobierno presidencial se instaura, no por tradicién, $ino como
experimento politico. Las fuentes de esta Constitucion fueron las constituciones
norteamericana de 1787 y de Cadiz de 1812,

La Camara de Dipuwados de compone de representantes elegidos en su
totalidad cada dos afios, por los ciudadanos de los Estados (art. 8). Se eligen también
diputados suplentes que correspondian a razén de uno por cada tres diputados
propietarios, o por una fraccion que llegue a dos, la base general para el
nombramiento de los propietarios era la poblacion (arts. 11y 12).

La Camara de Senadores se configura por dos senadores de cada Estado,
elegidos a mayoria absoluta de votos por sus legislaturas y renovados por mitad cada
dos afios (art. 25).""" Cada camara calificaria las elecciones de sus respectivos
miembros (art. 35).

El Congreso General (bicameral) sesionaria durante tres meses y medio. Sus
principales facultades serian; fijar los gastos generales, establecer las contribuciones
necesarias para cubrirlos, arreglar su recaudacion, determinar su inversion, tomar
anualmente cuentas al gobierno (art. 49 fr. VII), contraer deudas sobre el crédito de
la Federacion y designar garantias para cubrirlas (ibid. fr. IX), reconocer la deuda
nacional, sefialar los medios para consolidarla y amortizarla (ibid. fr. X), aprobar los
tratados que celebre el presidente (ibid. fr. XIII), decretar la guerra, dar su
autorizacion sobre el nombramiento de funcionarios y dar su consentimiento para
que el presidente pudiese mandar las fuerzas de mar y tierra (en los recesos del
Congreso, autorizaria el Consejo de Gobierno, por el voto de dos terceras partes de
sus integrantes presenies), establecia el nimero de secretarios para el despacho de los
negocios del gobierno (art. 117), asi como que éstos dieran cuenta del estado de su
respectivo ramo anualmente (art. 120), y que a la instalacion del Congreso asistiria el
presidente de la Federacién y “pronunciaria” un discurso, mismo que seria
contestado en términos generales, por quien presidiese el Congreso (art. 68).

Las legislaturas de cada Estado elegian, por mayoria absoluta, dos individuos,
a través de votacion indirecta, uno de los cuales no debia ser vecino del Estado que
eligiese. Quien obtenia la mayoria absoluta de los votos de las legislaturas seria
presidente, quedando el otro como vicepresidente (arts. 79 al 94). No pudiendo ser

"7 Al referirse al Senado esta Constitucién no recoge la mencion a su cardcter de representacitn, en contraste al
actual sefragio universal directo y secreto. Los arts. 25 a) 33 recogen los requisitos para ser senador. Asimismo,
ni el titulo IV (arts. 74 al 94), referido al Supremo Poder Ejecutivo de la Federacién, hay referencia a la
representacion debido a la emtonces inexistencia de la intervencion popular para la designacién de los altos

puestos politicos.
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reelecto, el primero, sino hasta el cuarto afio de haber cesado en sus funciones (art.
77). Ambos durarian en sus cargos cuatro afios.

Por influencia de Estados Unidos, por primera vez en México, se fija la
vicepresidencia, quien actuara en el caso de imposibilidad del presidente.

Esta Constitucion establecié amplias causales de responsabilidad del
presidente, ya que se incluian como delitos la traicion contra la Independencia o la
forma de pobierno, el cohecho o sobomo durante su encargo, asi como la
responsabilidad por actos dirigidos a impedir las elecciones de presidente, senadores,
diputados o impedir a las camaras el uso de cualquiera de sus facultades (art. 38 frs. |
y II). Cualquiera de las dos Céamaras podia conocer en calidad de gran jurado sobre
estas acusaciones (art. 38). Aunque la Camara de Representantes (diputados) haria
exclusivamente de gran jurado, cuando el presidente o sus ministros fueran acusados
por actos en que haya intervenido el Senado o el Congreso o el Consejo de Gobiemo,
en razdn de sus atribuciones. Esta misma Camara fungiria como gran jurado en las
acusaeiones contra el vicepresidente, por cualesquiera delitos durante el tiempo de su
encargo (art. 39).

En la seccion quinta se establece el Consejo de Gobiemno, se trata'de una
Comision Permanente, que funciona durante el receso del Congreso General,
compuesto de la mitad de los senadores y que ejercia principalmente la funcion de
control jurisdiccional de la Constitucion (art. 116 fr. T en las frs. IV, V, VI, VIII y IX
se especifican atribuciones politicas y administrativas).

Asimismo, cn 1825 se crea la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de
Diputados. La Constitucion Federal de 1824, influyé sobre otros actos de control de
la institucidn representativa (Congreso) que se dieron posteriormente.

2.2.3 Las siete leyes constitucionales de 1836.

Comienzan a formarse los dos grandes partidos mexicanos del siglo pasado:
uno surge de la tradicion de los insurgentes republicanos (antimonarquistas) y
federalistas, apoyados en las masas populares, otro tiene sus raices en el ambiente de
los antiguos monarquistas y los centralistas (y absorbe en gran parte a los
iturbidistas), alli encontramos a la élite econoémica y al alto clero. Finalmente, estos
grupos se llamaron respectivamente liberales (progresistas) y conservadores. Esta
divisiéon también se manifesté en la masoneria, con la intervencion del embajador
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norteamericano Joel Poinsett, se formo la logia yorquina progresista (entre otros
Gomez Farias, Zavala, Ramos Arizpe, etc.), opuesta a las logias del rito escocés cuyo
miembro mas destacado era Lucas Alaman.

Bajo la presidencia de Guadalupe Victoria (1824-1828), comenzé a formarse
la deuda exterior mexicana, que traerfa consigo varios problemas, incluyendo
intervenciones extranjeras,

En 1833 los liberales llevaron al poder a Santa Anna, con Goémez Farias —
anticlerical cada vez mas radical — en calidad de vicepresidente.

En la practica la vicepresidencia fue centro de conspiraciones contra el
presidente, en vez de apoyarlo, por ejemplo: presidente Guerrero (mulato liberal) y
vicepresidente Bustamante (conservador). En 1831 el segundo eliminé al primero e
impuso en ¢l pais durante 2 afios un duro régimen militar-clerical, o en el caso de
Victoriano Huerta (1913-1914).

El primer episodio que refleja fo anterior y la lucha entre liberales y
conservadores, se desarrollo en los afios 32 a 34, Gémez Farias asistido por Zavala y
por ¢l erudito ex-sacerdote Jos¢ Maria Luis Mora, tanzo una legislacion precursora
de las Leyes de Reforma (combatiendo la mano muerta, aboliendo diezmos,
prohibiendo la politica desde el pupitre, ademas negd el paso a unas bulas. También
limité la jurisdiccion de tribunales militares y eclesidsticos, para evitar que
protegieran a influyentes, no estrictamente pertenecientes a la causa clerical o
militar).mg

Al afectarse los privilegios eclesiasticos y militares, se sucede como reaccion
un levantamiento bajo la bandera de “religion y fueros™ (Plan de Cuernavaca), Santa
Anna retira a Gomez Farias, revocando su legislacidn, que iniciada en abril de 1833
se detuvo en mayo de 1834, los liberales son reprimidos y Santa Anna clausuré el
Cougreso en 1834, con lo cual a finales de este afio se Hevaron a cabo elecciones, asi
en 1835 entré en funciones un nuevo Congreso (bicameral) que el 9 de septiembre
acordo reunirse en una sola camara.

Con la reaccién de Santa Anna contra la politica de Gomez Farias, se inicia
una nueva fase en el santanismo, que también requeria una nueva expresion
constitucional, adecuada a los intereses del grupo que prevalecié: los conservadores.

" Guillermo Flores Margadant, Introduccitn a la historia del derecho mexicang, Esfinge, México, 1994,
p.151. R
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En efecto, en el inmediato Congreso Federal que se reunion en 1835, los
conservadores obtuvieron mayoria -~ milicia y clero — y con el precedente de su
triunfo en el alzamiento armado de 1832 y la escision del grupo liberal en moderados
y liberales puros — o radicales ~ y, uniéndose los primeros al grupo conservador, éste
detentaba ahora el poder real y formal.

De esta forma y a pesar de la resistencia de algunos integrantes — diputados
liberales — del, ain, Congreso Federal, que abrié sus sesiones el 4 de enero de 1835,
debido a la correlacion politica de fuerzas y a 1a presion de “varios pronunciamientos
de tendencias centralistas, algunos de ellos auspiciados por Santa Anna”,'™ se
propuso variar el sistema federal y que el congreso asumiera funciones de
constituyente, lo cual fue aceptado por ambas camaras y se declaré (tercer) Congreso
Constituyente.

Asimismo se convino en que fas dos cimaras integrarian una sola asamblea, lo
que se realizé 14 de septiembre de 1835. El Congreso confié el proyectos de
reformas a una comisién compuesta por cinco diputados, atribuyendo la intervencion
principal a Francisco Manuel Sanchez Tagle, ademas se tuvieron en cuenta las
opiniones de Alamén, que aunque diputado no habia tomado posesion de su
encargo.l90

La comision presentd un proyecto de bases constitucionales, discutido y
aprobado el dos de octubre de 1835, convirtiéndose en ley constitutiva el 23 del
mismo mes y afio, que con el nombre de Bases para la nueva Coastitucion
Mexicana termind el régimen federal y son el esbozo precedente para la elaboracion
de la nueva ley fundamental que se dividié en siete estatutos, razén por la cual a esta
constitucion centralista se le conoce como Constitucion de las Siete Leyes.

Las bases constitucionales expedidas por el Congreso Constituyente, el 15
de diciembre de 1835, persiste en la votacién indirecta para designar al Jefe del
Ejecutivo (art. 6 de las Bases) en parecidos términos a los seflalados en la
Constitucion de 24 (arts. 79 al 94). Ambos textos coinciden en la declaracion
implicita del sufragio directo para constituir la Camara de Diputados y ademas, el
Senado (en las Bases art. 59).

El art. 3 de las Bases establece “el sistema gubemnativo de la nacion es el
republicano, representativo popular”, omitiendo, evidentemente, ¢l vocablo federal.

' Tena, op. cit., p. 201.
10 Ibid., p. 201-202. Influencia de Alamin, europeizante, antiamericana, a decir de Margadant, op. cit., p.
153, '
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El art. 4 establece “el ejercicio del supremo poder nacional, continuara
dividido en legislativo, ejecutivo y judicial, que no podran reunirse en ningin caso ni
por ningun pretexto. Se establecera ademas un arbitro suficiente para que ninguno de
los tres pueda traspasar los limites de sus atribuciones”, se refiere al Supremo Poder
Conservador (segunda de las siete leyes).

La primera de las siete leyes fue promulgada el 15 de diciembre de 1835,
después de una discusion en que prevalecié el principio de libertad de expresion
sobre quienes pretendian restn'ngirlz.).'gl La seis leyes restantes ya no se publicaron
por separado sino de una sola vez. El Congreso termino la Constitucion el 6 de
diciembre de 1836, aprob6 la minuta el 21 y entregé al gobierno el texto el 30 del
SO mes y afio.

La Siete Leyes adoptaban el centralismo y la oligarquia de las clases
preparadas, defendiendo los fueros y privilegios tradicionales. Se establece los
principios centralistas, plutocraticos (ingresos minimos para fungir como ciudadano)
y de intolerancia religiosa. Se acufiaban los derechos y obligaciones de los
ciudadanos y el sistema de gobiemo de republica unitaria.

Se crea ademdés el Supremo Poder Conservador, o sea, una comision de 5
personas que deben guardar la Constitucién y sostener el equilibrio constitucional
entre los poderes, comisidn solo responsable ante dios y la opinién publica. Sus
principales facultades eran:

1) Decidir sobre la nulidad de leyes o decretos anticonstitucionales si lo pide el
Poder Ejecutivo, la Suprema Corte de Justicia o cuando menos 18 miembros del
Poder Legislativo.

2) Decidir sobre la nulidad de actos anticonstitucionales del Poder Legislativo a
peticion o de la Suprema Corte.

3) Decidir sobre la nulidad de actos de la Suprema Corte, “nacidos en usurpaciéon”, a
peticion de uno de los otros dos. poderes. Asi, en forma muy imperfecta, se
cumplia con una fraccion de la enorme tarea, que poco después asumiria el juicio
de amparo.'”

En la ley cuarta se organiza el Supremo Poder Ejecutivo designado por los tres
poderes, Gobierno, Senado y la Corte de Justicia presentaran sus temas a la Camara

191 o -
Ibid,, p. 202.
192 “Egte Supremo Poder Conservador tuvo un claro antecedente en !a Constitucién de Francia del I3 de
diciembre de 1799 (22 frimario del afio VIII), obra de Siéyés”. Ibid., p. 153.
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de Diputados. sta hara una terna entre las tres presentadas y la enviara a las Juntas
departamentales {(antiguas legislaturas locales), para que elijan un individuo,

2.2.4 Bases Organicas de la Repuablica Mexicana.

La pugna entre federalistas y centralistas — liberales vs. conservadores — se
agudiza con la bancarrota del erario, la separacion de Tejas y la guerra con Francia,
Ia lucha se libra en el plano ideologico, juridico y militar. A lo largo del siglo pasado
se utilizan las normas constitucionales como solucion a los problemas del pais. Estas
son el termémetro y espejo fiel que refleja la lucha por el poder y los sucesivos
triunfos de uno y otro bando. Habia cuatro criterios que en aquellos momentos se
disputaban el triunfo: el de los ceniralistas como Carlos Maria de Bustamante, que
simplemente sostenian la Constitucion de 36; el de los centralistas que, sin variar el
sistema, pedian reformas en el complicado mecanismo gubernamental que la
Constitucion establecia; el de los federalistas moderados que, como Gomez Pedraza,
propendia a la restauracion del sistema de 24; el de los federalistas radicales
encabezados por Gomez Farias, que habia regresado al pais y se hallaba arrestado en
la capital, para quienes no bastaba el sistema federal, sino que era preciso continuar
las reformas del afio de 33."

En enero de 1839 es rehabilitado Santa Anna, por el partido conservador en el poder,
designado para ocupar la presidencia en substitucion de Bustamante, quién regresa
posteriormente a dicho cargo.

Se proponen reformas a las siete leyes y se suceden varios pronunciamientos,
antecedidos de levantamientos armados, que desconocen al presidente Bustamente,
quién convoca a un constituyente extraordinario.

Santa Anna, reconocido como general en jefe, artifice de varios levantamientos
armados, detentador del poder real y principal beneficiario, junto con otros militares,
firma el 28 de septiembre de 1841 las Bases de Tacubaya, por las que se
declaraba haber cesado los poderes supremos, con excepcidn del judicial, se
resolvia convocar a una junta de personas designadas por Santa Anna, a fin de elegir
presidente provisional, quién tendria, “todas las facultades necesarias para la
organizacion de todos los ramos de la administracion publica” y se convocaria a un
nuevo Congreso.

1% Tena, op. cit., pp. 249-250.
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Santa Anna es elegido, obviamente, presidente. Concluye fa vigencia de la
Constitucion centralista, de las Siete Leyes. Habilmente, en las Bases de Tacubaya no
se resolvia la forma de gobiemno, solo se aplazaba en la cuarta de dichas bases. Sin

_embargo, la convocatoria para el constituyente, publicada el 10 de diciembre del
1841, fue amplia y muy libera. El resultado de las elecciones efectuadas el 10 de abril
de 1842, favorecio a los liberales, que aunque moderados, eran de tendencia
federalista.'™ el 10 de Jjuntio de 1842 efectiio su sesion de apertura este Congreso,
donde Santa Anna se manifiesta inconforme con el sistema federal.

La Comision de Constitucion (el 26 de agosto de 1842), dio lectura ante el
Congreso del proyecto de Constitucion, que proponia como forma de gobierno la
republica popular representativa, la posibilidad de practicar en forma privada
religiones distintas a la catdlica y otorgaba la libertad de ensefianza e imprenta,
resultado: el Congreso fue disuelto por la fuerza piblica (23 de diciembre de
1842).

En efecto, Santa Anna maniobra estratégicamente y el 26 de octubre del 42
toma la presidencia el General Nicolds Bravo y el 11 de diciembre en el
departamento de Puebla se levanta una acta desconociendo al Congreso y varios
departamentos solicitan el nombramiento de una junta de notables para formar un
estatuto provisional y, obviamente, el reconocimiento de Santa Anna como
presidente.

El 19 de diciembre del 1842 el presidente Bravo desconocio al Constituyente,
quién fue impedido por la fuerza publica de reunirse en el salon de sesiones.
Desintegrado el Congreso, bravo hizo la designacion de ochenta notables, que
integraran la Junta Nacional Legislativa que elabora las Bases Constitucionales,
denominadas, Bases de la Organizacion Politica de la Repiblica Mexicana
(Bases Orgénicas de la Repiiblica Mexicana) integradas por 202 articulos,
sancionadas por Santa Anna (quién ya habia reasumido la presidencia) el 12 de julio
de 1843 y publicadas el 14 del mismo mes y afio.

“... el Quinto Congreso Constituyente Mexicano, que produjo las Bases
Organicas de 1843, centralistas, y hechas para Santa Anna como traje sastre”.'”

'™ Liberales moderados como Melchor Ocampo, Ezequicl Montes, Francisco M. Olaguibel, Juan Bautista
Morales y Juan Rodriguez Pucbla, liberales puros Manuel Gomez Pedraza, José Maria Lafragua, Mariano
Rivapalacio, Juan B. Ceballos, Mariano Otero, Octaviano Muiioz Ledo y José Espinosa de los Monteros,

moderados como José Fernando Ramirez, Ignacio Aguilar Marocho y Bemardo Couto. Ibid., p. 304.
195 Margadant, op. cit., p. 155.
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Las Bases establecen la republica centralista, suprimen el Supremo Poder
Conservador, reitera la intolerancia religiosa, establecieron cuatro ministros para ¢l
despacho de los negocios y al Congreso se le dié facultades para que al inicié de su
primer periodo distribuyera la renta. Esta constitucion tuvo vigencia durante tres
afios, caracterizados por la lucha entre federalistas y centralistas, resurgimiento de la
idea de que sélo la monarquia “salvaria” a la Nacion y agravada por la permanente
amenaza extranjera, la invasion y guerra con Estados Unidos y la permanente
bancarrota del erario nacional.

2.2.5 Acta constitutiva de 1847

En medio de la lucha de la lucha de los facciones por la forma de gobiemo, a
finales de 1843, y debido a su oposicion a Santa Anna, el presidente interino,
Canalizo, disolvié, nuevamente, el Congreso, sin embargo cuatro dias después el
general Herrera como presidente del Consejo, desconocié a Canalizo asumio €l poder
ejecutivo y reinstalé el Congreso. El trono de Santa Anna lo deja en 1844,
sucediéndolo el liberal Herrera, bajo su régimen se da el problema de Texas."™

Desterrado Santa Anna, Herrera gobierna conforme a las Bases Organicas, de
diciembre de! 1844 al 30 del mismo mes de 1845. Bajo su gobierno el Congreso
General modifico y adiciond en una ocasion las bases, en relacion a la eleccion de
senadores.

En 1845 se proclama el Plan de San Luis, convocando una Asamblea
Nacional. Designado presidente Paredes, expide en 1846 la convocatoria para el
Congreso Nacional extraordinario con funciones de constituyente, documento
elaborado por Lucas Alamén y que distribuia la representacion entre nueve clases. Se
vislumbran tendencias monarquistas, por lo cual, en 1846 (4 de agosto), surge el
pronunciamiento de la Ciudadela (encabezada por el General Mariano Salas), se
solicita la reunién de un nuevo Congreso Constituyente, conforme a las leyes
electorales de 1824 y pedia el regreso de Santa Anna. Triunfa este movimiento y
pone fin a la administracion de Paredes y a las Bases Orgénicas.

El 6 de diciembre de 1846, el Congreso (constituyente y ordinario a la vez),
abre sus sesiones. Conformado mayoritariamente por moderados y algunos liberales
puros y pocos conservadores (de los primeros destaca: Otero, Lafragua, Riva Palacio,

% id., p. 156.
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Comonfort, Benito Judrez, Guillermo Valle, Vicente y Eligio Romero, de los
conservadores solo queda Ignacio Aguilar y Marocho).

En abril de 1847 Estados Unidos declara la guerra a México, Valentin Gomez
Farias, como vicepresidente en remplazo de Santa Anna, propone la Ley sobre
Bienes Eclesiasticos (pretendia obtener recursos del clero para la campafia contra el
invasor), por lo cual el 27 de febrero de 1847, surge en la capital, 1a rebelion de los
“polkos”,"” que pedia la destitucion del vicepresidente y, (ambién, un nuevo
constituyente. Regresa Santa Anna y destituye a Goémez Farias (al suprimirse la
vicepresidencia). Aquel se encarga de la defensa del pais contra Estados Unidos,

“héroe de tantas derrotas”.'”®

En visperas de que el ejército estadounidense entrara y permaneciera durante
mas de medio afio en la ciudad de México, el 22 de mayo de 1847, se aprobé el
restablecimiento de la Constituciéon de 1824 asi como una Acta de Reformas
propuesta por Mariano Otero. Entre otras medidas, el Acta propone fijar en una ley
las garantias de libertad, seguridad, propiedad e igualdad, asi como el amparo de los
tribunales de la Federacion. Igualmente, desaparecia el carge de vicepresidente, y se
fij6 nuevas reglas por delitos de altos funcionarios, es decir, a la Camara de
Diputados le correspondia acusar y el Senado fungiria como jurado de sentencia.

La undécima y — ultima - elevacién de Santa Anna a la presidencia y el
gobiemo conservador (Lucas Alaman, Teodosio Lares, Antonio Haro y Tamariz),
desembocaron en un centralismo despético y autoritario. Un régimen monarquico de
facto, pues, si bien, nominalmente, subsistia la reptblica, el presidente — sin control
de ninguna indole — centralizé el poder hasta convertirlo en una dictadura. Santa
Anna decide la continuacién indefinida del gobiermo personal y absoluto que
detentaba, arrogandose la facultad, inclusive, de nombrar a su sucesor.!

De tal forma el restablecimiento de ta Constitucién de 1824, que junto con el
“Acta Constitutiva y de Reforma” de 1847, conformaron Ia ley fundamental de la
Nacion, perdieron su vigencia, ya que de 1853 a 1855 existié el gobiemno dictatorial
de Santa Anna, quien expidid una “Ley para el establecimiento del Tribunal de
Cuentas”, el 26 de noviembre de 1853, de tradicién colonial.

%7 Se les llamaba “Polkos” porque con su actitud favorecian mas a los intereses del presidente Polk de Estados
Unidos, quien encabezaba la ofensiva norteamericana para quitar a México su temitorio, que a la defensa de la
Patria, prioritaria en esos momentos.
198 Margadant, op. cit.,, p. 157,
% Sayeg Hel, op. cit., p. 71.
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2.2.6 Constitucion de 1857.

La reaccién al poder detentado por Santa Anna, se da con el Plan Ayutla del
1° de marzo de 1854, mismo que inicia formalmente en México la aparicion del
Estado liberal burgués y de derecho, que surge en Francia con su revolucion de 1789,
aun cuando en nuestro pais fue la Constitucién de 1824 la que le dio consistencia.”®

El Plan de Ayutla es un documento suscrito por varios militares, consta de 9
articulos y su fin primordial es la destitucién de Santa Anna (art. 1, en el art. 2 seiala
las bases para proclamar un presidente interino, previa convocatoria de
representantes por cada Estado y territorio. El art. 5° faculta al presidente interino
para convocar al Congreso que tendrd por misién constituir la Republica
representativa popular.

El 11 de marzo de 1854 se elabora el Plan de Acapuico, donde figura el
coronel Comonfort (moderado), opositor de Melchor Ocampo, con una estrategia
para no romper abiertamente con el conservadurismo y atraerse a todos los
moderados.?”’ En este plan también predominan los militares y consta de 10 puntos.

El 9 de agosto del 1855, es derrocado por sexta y dltima vez Santa Anna,
sustituido, como presidente interino, por el General Juan Alvarez, quien asume el
poder, formando su gabinete con Guillermo Prieto (Hacienda), Melchor Ocampo
(Relaciones Exteriores), Ponciano Arriaga (Gobernacion), Migue!l Lerdo de Tejada
(Fomento), Ignacio Comonfort (Guerra) y Benito Juarez (Justicia).

El 17 de octubre de 1855, Alvarez, convoca a elecciones para integrar el nuevo
Congreso Constituyente, a través del voto indirecto en tercer grado.”® Sin embargo
este se ve precisado a renunciar en virtud de la pugna entre liberales y moderados, el
11 de diciembre de 1855, toma el poder Ignacio Comonfort. En el aspecte legislative,
tres leyes™” expedidas por el presidente, iniciaron la obra de la reforma.

0 Aurora Améiz, op. cit, p. 71.
! Cfr. Sayeg Held, op. cit., pp. 74 y ss.

22 De acuerdo con la convocatoria de 1855 el pueblo nombraba a los electores primarios, a razén de 1 por cada
50 mil habitantes, los electores primarios, congregados en las cabeceras de partido, nombrarian a los electores
secundarios, quienes a su vez, harian en las capitales de los estados y territorios la eleccion de los  diputados.

Aurora Amaiz, op. cit,, p. 74,

31 a Ley Jusrez sobre administracién de justicia del 23 de noviembre de 1855; 1a Ley Lerdo del 25 de junio de
1856; 1a Ley Iglesias, promulgada el 27 de enero de 1857, que supnime el pago de obvenciones parroquiales bajo
coaccion civil y exenta del pago de las mismas a los pobres, entendiendo por pobre el que no dispusiera “mas de
la cantidad diaria indispensable para la subsistencia”, leyes que fueron incorporadas a la Constitucion de 1857,

con algunos cambios.
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£l 15 de mayo de 1856 se sanciona el Estatuto Organico que precede a la
Constitucion del 57 y sus proyectos estan relacionados con el Plan de Ayutla y sus
reformas en Acapulco. El Estatuto tiene 125 articulos, presentados en nueve
secciones.

El 5 de febrero de 1857 se jurd la Constitucién Federal de los Estados Unidos
Mexicanos de 1857. Después de significativos debates, que evidencian la pugna
ideolégica coyuntural,” el Congreso de 1865, donde prevalecio la tendencia faica,*
se centra en €l modelo del Estado liberal que predominé en la segunda mitad del siglo
XIX. Los términos humanismo y liberalismo eran sindnimos universales de la
época.”™ Los principios guias eran la libertad politica, social y religiosa.”’

El texto coastitucional plasma el ideario liberal, que aunque era
profundamente individualista, era el ideario revolucionario en esa época
(paradigma), por ser el nico que garantizaba la libertad humana frente a
tedos los poderes, aunque fuera, en principio, en el plano formal dnicamente.

El Congreso de 1856-57, tenia entre sus ocupaciones la revision de los actos
dados durante la ultima administracion de Santa Anna, asi como los del Ejecutivo
provisional instaurado al triunfo de la Revolucion de Ayutla,2®

Entre las medidas progresistas que ya vislumbran los verdaderos probiemas
sociales, aunque finalmente no se aprobaron, destacan la de la eleccion directa, es
decir, la del voto del pueblo en favor de quienes abrian de ejercer los cargos piiblicos,
sin intermediario o elector secundario alguno.?”

2 Cfr., Sayeg Heldi, op. cit., pp. 80 y ss.
5 Recordemos que el partido conservador se hallaba vinculado a los intereses del clero y de los sectores de la
sociedad que buscaban la conservacion de los fozeros y privilegios eclesiasticos ~ la riqueza det clero -, se
consideraban, por ende, voceros de los interese de la Iglesia y las clases privilegiadas.
2% | os seguidores de los principios de la revolucian de independencia y del pensamiento de José Maria Luis
Mora y Valentin Gomez Farias, entre otros: Ponciano Arriaga, José Maria del Castillo Velasco, Santos
Degollado, Manuel Doblado, Jesiis Gonzilez Ortega, Ledn Guzmén, Guillermo Prieto, Benito Juarez, Ignacio
del Valle, Melchor Ocampo, Ignacio Ramirez, Vicente Riva Palacio, Ignacio Vallarta, Leandre Valle y Francisco
Zarco,
¥ Awrora Amiiz, op. cit., p. 82-83.
2 Sayeg Heli, op. cit., nota 97, p. 80,
M “Con la eleccion directa, el pueblo errara ¢ acertara, pero el resultado serd la expresion de su vohmtad, Con
la indirecta ... los intereses del pueblo no influirdn en las elecciones, serén dirigidas por los cabecillas de partido,
por los intrigantes, por los que piden y prometen empleos. La auvtoridad., el gobiemo, a de querer siempre el
sufragio indirecto, por que todo intermedio entre el pueblo le es favorable para falsear la opinién™. Ignacio
Ramirez, citado por Sayeg Heln, op. cit., p. 83.
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Esta Constitucion esta dividida en Titulos, secciones, parrafos y 128 articulos.
El Titulo 1i en sus secciones I, 1T y III con sus respectivos parrafos establecia la
division tripartita de poder: legislativo (unicamaral), ejecutivo (unipersonal) y
judicial. Ei Titulo [V era el relativo a la responsabilidad de los funcionarios publicos.
Coniempla un ejecutivo sin facultad de veto. Lo que aunado a las facultades del
Congreso, otorgaba un poder formal mas ampli6 al legislativo sobre el ejecutivo. Se
ampliaron los dos periodos de sesiones, el primero de tres meses y el segundo periodo
de dos, haciendo cinco meses en total. Por otro lado, la responsabilidad del
presidente ante el legistativo se ampli6 y tipifico (traicion a la patria, violacién
expresa de la Constitucion, ataques a la libertad electoral y delitos graves del orden
comun), ta sentencia se limitaba a absolver o destituir al acusado, pudiendo también
inhabilitarlo (arts. 103 al 108). Ademas, (articulos 86 a 89 de esta Constitucion) los
secretarios de Estado no dependian de la confianza del Congreso, sin embargo, éstos
estaban obligados a informar al Congreso.

El poder Legislativo se integraria por diputados electos para dos afios, por cada
30,000 habitantes o fraccién superior a 15,000 (art. 54 y 55). La eleccion seria
secreta € indirecta en primer grado (art. 55). La edad minima era de 25 afios, abria
que ser ciudadano y no pertenecer al estado eclesiastico (art. 60). Las principales
atribuciones del Congreso (art. 60 con 30 fracciones): aprobacion del presupuesto de
ta federacion, imposicion de contribuciones, contratacion de empréstitos, aprobacion
de los tratados que suscriba el Ejecutivo, declarar la guerra, sostener al ejército,
organizar la guardia nacional, negar o autorizar la entrada de milicias extranjeras,
autorizar la salida al extranjero de las propias, designar el lugar en que habran de
residir los poderes de la Unidn, aprobar los nombramientos del Ejecutivo en favor del
cuerpo diplomatico y oficiales superiores del ejercito, dar instrucciones para celebrar
tratados, prorrogar por 30 dias el primer periodo de sesiones ordinarias, crear,
suprimir y reglamentar empleos publicos federales y conceder recompensas por los
grandes servicios a la patria, o a la humanidad.

El sistema unicameral propuesto en el art. 53 del dictamen y proyecto, del 16
de junio de 1856, para la Constitucion del 57, es aprobado para ésta, en virtud de que
tradicionalmente el Senado era una fuerza politica conservadora que se integraba por
altos militares, jerarcas de la iglesia y grandes terratenientes. Este sistema —
unicameral — no era algo novedoso ya que los antecedentes histéricos del Poder
Legislativo se encuentran en el sistema unicameral de la Constitucion de Cadiz
(art.27), asimismo fue unicameral la legislativa de la Constitucién de Apatzingan
(art. 48). También el art. 25 del Reglamento Provisional Politico del Imperio
Mexicano declaraba que el legislativo residia en la Junta Nacional Instituyente, y el
Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana del 31 de enero de 1824 opté por el
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sistema bicameral. Fueron bicameralistas las tres Conslituciones centralistas. El art.
51 de la Constitucion de 1857 es reformado ¢l 13 de diciembre de 1874 y se
reimplanta el bicameralismo.?'® El mensaje y proyecto de Constitucién de
Venustiano Carranza del 1° de diciembre de 1916 (art. 51), propone el sistema
bicameral también. :

La Constitucién de 1824 introdujo la novedad de un Consejo de Gobiemno
(compuesto de la mitad de los integrantes del Senado, uno por cada Estado). se trata
del antecedente de la actual Comision Permanente (arts. 78 y 79 constitucionales
vigentes) y fue incluida también en 1a Constitucion de 1857 con la denominacion de
Diputacién Permanente (art.73 parrafo IV, Titulo tercero).

A partic de 1861 comenzaron las adiciones y reformas a la Constitucion del
57. En la década de 1857 a 1867 se suceden los siguientes acontecimiento politicos:
esta Constitucion origina la guerra de tres afios (de reforma), de 1858 a 1860.
Acabada esta se produce la intervencion francesa (1862). En 1864 el Imperio de
Maximiliano de Habsburgo (1864-1867). Derrotados los restos del ejército invasor,
fusilado Maximiliano en 1867, muertos los principales dirigentes del segundo
imperio, se inicid el periodo que se conoce como “la restauracién de la Republica™ ?'!
Los gobiernos que se sucedieron de 1867 a 1910 hicieron varias reformas a la
Constitucion de 1857. '

2.2.7 Constitucion de 1917

Benito Judrez establecid de facto el presidencialismo,’" tras su muerte, en
1873, es elegido como presidente Sebastidn Lerdo de Tejada, quien continua con el
régimen presidencialista, pero ahora de iure, a través de la reforma de 1874 -
reintroduccion del bicameralismo y facultad de veto —, con el proposito de debilitar al
Congreso, regresando, en gran parte, a la Constitucion de 1824, otorgdndole a la
Cémara de Diputados facultades exclusivas de orden econdmico, asi como

% En al gobierno de Sebastian Lerdo de Tejada {1872-1786) los arts. 51 y 52, son reformados el 13 de
noviembre de 1874, restableciéndose el sistema bicameral. E! nuevo Senado fue instalado el 16 de septiembre de
1875. Asimismo se vuelve a otorgar la facultad de veto al Ejecutivo.

2 L a historia moderna de México comienza con una caida y acaba con otra. Se inicia en julio de 1867, al
derumbarse el imperio de Maximiliano, y concluye en mayo de 1911, cuando cae el gobierno de Diaz. Historia
que abarca 44 aiios, que se dividen en dos épocas. La inicial de escasos 10 afios, de 1867 a 1876, llamada Ia
Repiiblica Restaurada. La segunda de 34 afios , de 1877 3 191 1, rombrada el Porfiriato.

12 “)uirez establecié la dictadura legal. Y no podia ser de otra manera, Los gobemadores en la época eran
fuertes; eran duetios y sefiores de la geografia en que asentaban su poder, y podian enfrentarse al centro e incluso
rebelarse contra éi, Juirez no tenia otra salida que aliarse con ellos para poder gobernar™. José Maria Calderdn,

Génesis del presidencialismo en México, Ediciones El Cabatlito, México, 1972, p. 21.
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participacién en ¢l procedimiento de responsabilidad de funcionarios, al Senado le
otorgo las facultades de aprobar los tratados internacionales, ratificar nombramientos
del Ejecutivo y autorizarlo para ordenar la salida de tropas nacionales.

Asi, con los gobiernos de Juéarez, Lerdo y posteriormente Diaz, se delinea la
idea de crear un Estado nacional, los dos primeros como representantes del
liberalismo politico y econdmico del siglo XIX, conciben al derecho como regulador
de los individuos aislados entre si dentro de la sociedad y de ésta frente al Estado,
cuyo papel seria meramente politico, en tanto en la esfera de la sociedad de privados
se desarroltaran las funciones puramente econdémicas.’” Esto no se pudo llevar a
cabo en nuestro pais, desintegrado geografica y econémicamente, empobrecido por
medio siglo de luchas entre caudillos, representantes de intereses locales, y
desarticulado ideologica y politicamemf:.ZM

El general Porfirio Diaz es elegido en 1876, su régimen comprendié de 1876 a
1911 (mas de 30 afios), con un paréntesis de 4 afios. Judrez, Lerdo y Diaz
decidirian que el poder central debia rebasar la teoria federalista y que el
mando tenia que depositarse en la persona det jefe del Poder Ejecutivo, aunque
ello contraviniera l1a teoria de la division de poderes y el sistema federal,
sefialados en la Constitucion del 57, la cual daba, incluso, la preeminencia al
Congreso sobre los otros dos poderes. Durante el porfirato, el Ejecutivo concentro
todas las atribuciones de los diversos organos, entre ellos el propio Congreso que
quedé a su disposicion, incluso €l seleccionaba a los parlamentarios y legislaba
abusando de las facultades extraordinarias para hacerlo. De tal forma, Diaz tuvo el
poder absotuto,” situacion gue condujo a la Revolucion Mexicana de 1910 y, més

2% E] Estado debia garantizar inicamente la seguridad y la estabilidad, delegando en la libre concurrencia entre
privados las funciones econdmicas. La Ley, norma suprema, estaria por encima de la sociedad y e! Estado,
gli;:ndo este dltimo ¢l encargade de su comecto cumplimiento. Ibid., p. 19.
Ibid.
23 Diaz tomo el poder por medio de la violencia y se desembarazéd de toda la tradicién legalista con que la
Constitucién de 57 até a sus predecesores. Para lograr el control y estabilidad del pais, se apoderd de los Estados
por lz ligazon con sus amigos que se habian hecho gobemadores. Los que se marifestaron en su contra los atrajo
o los destruyd. Otorgo facilidades a los terratenientes. A los caciques o jefes de bandos locales los nombrd
miembros del ejército regular y les dié amplias facilidades para aplicar la ley y mantener el orden. Con el clero
liegd al acuerdo de mantener una politica de conciliacién, respetando ta jurisdiccion de ambas entidades: Estado
e Iglesia. Penmitié ataques contra la Constitucion del 57, y a la “clase media™ intelectual la absorbid dentro de la
burocracia gubemamental y en el servicio exterior. Se mostrd complaciente con los monopolios comerciales, con
los sistemas de wabajo forzado en la minas y haciendas. Con este apsrato de dominacion, justificado
abiertamente por la filosofia positivista de “orden y progreso” (orden social general para lograr el progreso
material de una clase en particular), aseguré un periodo de gobiemo de mas de 30 afios. “El positivismo fué una
doctrina filosofica puesta al servicie de un determinado grupo politico y social en contra de otros grupos™
Leopoldo Zea, El positivismo_en_México, El Colegio de México, 1943, pp. 26-27. Citado por José Maria
Calderon, op. cit., pp. 24-25
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adelante, al surgimiento del Estado Social de Derecho, asi como a una nueva
clasificacion sistematica del Derecho: Privado, Publico y Social.

Diaz renuncia a la presidencia ¢l 25 de mayo de 191l y abandona
“voluntariamente” el pais. Con ello Francisco I. Madero se convierte en ¢l presidente,
quién es traicionado por su vicepresidente, Victoriano Huerta, éste toma el poder y
conduce a Venustiano Carranza a iniciar la revolucion constitucionalista, a través de
la cual se desconoce el gobiemo de Huerta.

Carranza, lider de la faccion revolucionaria que triunfa, convoca a un
Congreso Constituyente para reformar la Constitucion de 1857, una vez realizadas
las elecciones, el 22 de octubre de 1916, se retine en Querétaro ¢l 1° de diciembre del
mismo afio. El 31 de enero de 1917 el Congreso concluyé sus labores y promulgo el
5 de febrero de 1917, una nueva Constitucion, actualmente en vigor.

En varias ocasiones (17 de enero y 30 de diciembre de 1917 y 30 de
noviembre de 1921) se presentaron diversos proyectos para un sistema de gobierno
parlamentario, en nuestro pais, pero todos fueron desechados, de haberse aprobado,
en la historia de México se abrian dado el imperio, la republica central, la federal, la
dictadura y por tdltimo, el parlamentarismo.

La Constitucion de 1917, consta de 136 articulos y 17 transitorios, comenzo6 a
regir el 1° de mayo del mismo afio, vigente desde hace 81afios y reforrmada mas de
525 veces (contando las fracciones de la misma), contiene un sistema presidencial
puro, aunque tiene elementos del sistema parlamentario, como en los articulos 29, 66,
71, 84, 85,92y 93.

Esta Constitucion fortalecié la posicion del Ejecutivo Federal, pero consolidé
el presidencialismo (situacion que se queria evitar, ya que en varias ocasiones una
persona llevé a cabo una multitud de funciones juridicas, extrajuridicas y
antijuridicas, con minimas o nulas posibilidades de limitacién y control, v. gr.
Iturbide, Santa Anna, Diaz etc.).

Redujo los dos periodos de sesiones del Congreso, que hacian un total de 6
meses y medio, a un solo periodo de 4 meses (1° de septiembre al 31 de diciembre).
Asimismo, redujo las causales de responsabilidad del presidente a dos: traicién a la
patria y delitos graves del orden comin, por lo que se derogaron las causales de
violacion expresa de la Constitucion y ataques a la libertad electoral. Asi, esta
Constitucion se dirigié a centralizar fas facultades del Ejecutivo implantar un
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presidencialismo cerrado, que se consolida durante los primeros 20 afios de su
vigencia, encaminandose, posteriormente hacia un presidencialismo dominante.

De tal forma, la situacién del Congreso General es débil frente al Ejecutivo, ya
que sus facultades de control - principal actividad contemporanea — sobre el mismo
estan limitadas, incluso llegan a ser meramente teoricas.”®

Las principales reformas constitucionales®'” en materia de control politico, del
Legislativo sobre el Ejecutivo son: '

1 - Reforma al art. 93 constitucional, del 24 de enero de 1974, amplia las facultades
de supervision ¢ investigacion del Legislativo, permitiendo a sus Cémaras hacer
comparecer — ademas de los secretarios y jefes de departamento —a los directores y
administradores de los organismos descentralizados v empresas de participacion
estatal mayoritaria, con €l proposito de que estos rindan los informes que se les
requiera, cuando se discuta una ley o se estudie un asunto concerniente a sus
respectivas actividades o ramas.

2.- Reforma politica de 1977, publicada en el Diario Oficial el 6 de diciembre,
implemento un pluralismo que incorpora a los partidos de oposicion al Legislativo.
Incorpord a los partidos politicos en la Constitucion y establecid un sistema mixto
con dominante mayoritario para la eleccion de diputados: votacion mayoritaria o
mayoria relativa (300 diputados) y representacion proporcional (100 diputados).
Antes los partidos de oposicion solo tenian aproximadamente 25 diputados.

3 . Reforma constitucional de 1977, al art. 74, que incluyé la fraccion IV, mediante
la cual, la Camara de Diputados tiene como facultad revisar la Cuenta Publica del
afio anterior.

4.- Reforma constitucional de 1977, al att. 76, fraccion 1, otorga a la Camara de
Senadores la facuitad para analizar la politica desarrollada por el Ejecutivo.

5. Reforma constitucional de 1977, al art. 03, adiciona un tercer parrafo, a través del
cual las Cémaras estan facultades para mntegrar comisiones, cuyo propdsito sea
investigar el funcionamiento de los organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal mayoritaria.

216 fanuel Alcantera Saénz, Sistemas politicos en América Latina, Madrid, Vol. TI, Tecnos, 1989, pp. 24 y 55,

citado por Pedroza de la Llave, Susana Thalia, El control del gobiemo: “Funcién del Poder Legislativa”, INAP,
México, 1996, p. 74.
27 Ipid., pp. 75-79.
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6.- La Ley Organica del Congreso, del 25 de mayo de 1977, establece un minimo de
derechos a las minorias y da una autonomia funcional al Congreso.

7.- Reforma constitucional, del 28 de diciembre de 1982, incluye la renovacion del
Titulo Cuarto denominado “De las Responsabilidades de los Servidores Pablicos™
ampliando y precisando la responsabilidad de los funcionarios de la Administracion
Publica Federal, asi como de las entidades federativas.

8.- Reforma constitucional de 1986, restablece la renovacion parcial de los senadores
cada tres afios, amplié el numero de diputados electos a través del sistema de
representacion proporcional (de 100 a 200 diputados), estabiecié un doble periodo de
sesiones en lugar de uno y amplio el tiempo en que puede estar reunido el Congreso
(de 4 a 5 meses).

9.- Reforma constitucional de 1988, al art. 89, fraccidn X, establecid que a la
Camara de Senadores le corresponde aprobar los tratados internacionales por el
Ejecutivo, 1a reforma counsistié en cambiar el término de Congreso General por el de
Senado (precedente que respondia al interés politico del mandatario en turno para
obtener, sin polémica juridica alguna, la aprobacion, posterior, del TLC).

10.- Reforma constitucional de 1992, al art. 102, introduce un apartado B, el cual
menciona que et Congreso establecera un organismo de proteccion de los derechos
humanos (CNDH, institucion gubernamental que pretende fundamentalmente
desplazar a los grupos independientes de defensa de 1os derechos humanos).

11.- Reforma constitucional, del 3 de noviembre de 1933, al art. 56, por ia cual se
aumento ¢l niimero de senadores para cada Estado y el D.F.: tres electos a través del
sistema de mayoria relativa y se asigna un senador a la primera minoria, ademas,
dicha Camara se renovara en su totalidad, cada 6 afios. Por lo cual se aumento el
numero de legisladores, de 564 a 628: 500 diputados y 128 senadores.

12.- Reforma constitucional, del 3 de septiembre de 1993, a los artes. 65 y 66,
establece nuevos periodos de sesiones al Congreso y las fechas en que se celebraran
¢stas, ampliandose el primer periodo, disminuyendo el segundo y, como excepcion,
amplié ¢l tiempo que puede estar reunido el Congreso, de 5 a 5 meses y dieciséis
dias. . :

13.- Reforma constitucional de septiembre de 1993, al art. 54, elimina la llamada
“clausula de gobernabilidad™, con el propdsito de evitar la sobrerrepresentacion de la
mayoria del partido dominante, {a cual establece que ningin partido politico podra
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ocupar mas de 315 escaiios, ni mas de 300 si obtiene el 60% o menos de la votacion,
es decir, ningun partido podra tener mas del 63% de las curules, con lo cual no podra
darse la mayoria absoluta de un partido que representa, aproximadamente, 334
diputados, lo que anteriormente si sucedia.

14.- Reforma constitucional del 25 de octubre de 1993, a los art. 76 y 122, por lo
cual el titular del gobierno del D.F., podra ser removido de su cargo por el Senado
pOr Causas graves.

15.- Reforma constitucional del 25 de octubre de 1993, al art. 73, fr. VII, a través de
la cual el Congreso tiene facultad para aprobar anualmente los montos de
endeudamiento. Asimismo, el Ejecutivo informard anualmente al Congreso de la
Unidn sobre el ejercicio de dicha deuda.

16.- El 30 de julio de 1994, fue publicado e! decreto que modifica y adiciona la Ley
Orgéanica del Congreso de 1979, la cual consiste en una transcripcion de las reformas
constitucionales, entre las que sobresalen como modificaciones la creacion de
Comisiones, la creacidén de la Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica
de la Camara de Diputados. Asimismo se establece (situacion que ya se daba en la
practica) que en el informe presidencial antes hablara un legislador, con un limite
méaximo de 15 minutos, por cada uno de los partidos que integran al Congreso.

17.- Reformas constitucionales del 31 de diciembre de 1994, permiten a las Camaras
hacer comparecer al Procurador General de la Repiblica y asignan a la Cdmara de
Senadores la facultad de otorgar o negar su ratificacion a la designacion del mismo
modo, que le someta el Ejecutivo. También a esta dltima, le correspondera designar a
los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, de la tema que le someta
el presidente.

2.3 Epoca contemporinea.

2.3.1 Comentarios a lo dispuesto por los articulos. 39, 40 y 41 constitucionales
en relacién a la soberania.

Respecto a la soberania nacional que defendiera el Vaticano, en la época de la
independencia, como perteneciente al patronato de la corona espafiola, los nuevos
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términos del art. 39 de la Constitucion de 1857, son indubitables. Este art. paso a la
Constitucion de 1917, y sus antecedentes se encuentran en ta Constitucion de Cadiz.

El art. 39, junto con el 40 y 41, estan enmarcados en ambas constituciones
bajo el rubro “De la soberania nacional y de la forma de gobierno”. Términos
incorrectos ya que se deberia hablar de la soberania del pueblo y de las formas
politicas (el gobierno esta incluido tanto en el poder de la federacion como el de las
entidades federativas que integran Ia Union).?'®

En el inciso D del apartado 1 del capitulo primero del presente trabajo, se
describe la concepcion, conforme a la teoria politica, de la soberania, ligada con los
proceso de formacion de la soberania popular moderna

A mayor abundamiento, el vocablo soberania proviene de soberano, del latin
superanus, super: sobre, encima. Recordemos que esta nace a fines de la Edad Media
como sello distintivo del Estado nacional, resultado de la lucha entre el rey — francés
—y el imperio, ¢l papado y los sefiores feudales. Nace como poder que no reconoce a
0tro superior ¢ por encima de él.

La teoria del pueblo, como comunidad politica titular de la soberania, aunque
con antecedentes en derecho romano vy en las ideas contractualistas de fines de la
Edad Media, alcanzan, su expresidn mas acabada en el pensamiento de J. J.
Rousseau.”"’

Las ideas de Rousseau son las que permean el constitucionalismo mexicano.
Aparecen con mayor nitidez en los arts. 2° y 5° de la Constitucion de Apatzingan,
antecedentes del art. 39 de las constituciones de 1857 y 1917. De donde se desprende
que la soberania nacional reside en ¢l pueblo, en forma esencial y originariamente, ya
que nunca a dejado de residir en el pueblo, aunque en la practica haya dominado, no
por ello prescribié a su favor, ya que la soberania es imprescriptible. Y el pueblo io
hace de manera esencial porque en todo momento es soberano, nunca delega —
tedricamente — su soberania, inicamente la deposita en los poderes constitucionales
{originario y derivado), y nombra a sus representantes, los cuales estan, tedticamente,
bajo sus instrucciones y mando, ante la imposibilidad material de decidir en un
espacio y tiempo unico los temas que afectan al pueblo. A tres de los elementos o

318 Aurora Arnéiz, op. cit., p. 84.
® Este autor s¢ pregunta como se forma un “yo comun” & partir de voluntades aisladas. En su explicacion
diferencia entre voluntad de todos y voluntad general. Lz primera es mera suma de voluntades individuales. La
segunda es cualitativamente distinta, y se define como 12 bisqueda del interés general de la sociedad. Juan
Jacobo Russean, Et Contrato Social, Pormiia, México, 1982, Libro I, capitulo 6, pp. 9-10.
io2




partes integrantes de todo Estado, se refiere los arts. 30 (pueblo), 39, 40 y 41
(soberania); y 42 (territorio) de la Constitucion vigente. Siendo la segunda, la
facultad del pueblo — se materializa a través de sus representantes — para hacer y
aplicar sus leyes y es también su derecho de autodeterminacion, o sea, de escoger y
modificar libremente la forma en que habra de ser gobernado, la soberania opera
también en el plano internacional.

Ahora bien, ;son los conceptos de nacién y pueblo equivalentes o sinénimos?.
Al concepto de nacion, nos dice Jorge Carpizo,n0 .2 le otorgd un significado
esencialmente conservador, lo utilizaron los contrarrevolucionarios franceses y los
monarquicos de aquél entonces. La nacién entendian esos pensadores, era la historia
del pais, !a cual tenia el derecho de permanencia, de impedir cualquier movimiento
violento que pudiera romperla, de manera tal, que pretendian conservar el orden
social establecido, con evidentes privilegios de las clases dominantes.

El vocablo pueblo (del iatin populus), tiene diversas acepciones:

1.-El geogrifico, en geografia politica, se refiere a un centro de poblacion, es decir,
se entiende como una ciudad o villa.

2.- El demogrifico, como conjunto de habitantes de un territorio, alude al sentido,
mas propio, de poblacidn.

3.- El socioldgico, lo identifica con nacion , esto es, el conjunto de seres humanos
unidos por un sentimiento de pertenencia nacional. El cual se funda en una
pluralidad de factores, entre los mas significativos: la afinidad racial, la comunidad
de cultura — en especial lengua, religion y costumbres -y la comunidad de destino
politico, todo resultado de una larga y compleja evolucién historica. El concepto
sociologico de pueblo no coincide con el de pueblo sometido al poder del Estado, de
donde surge, precisamente el problema de las minorias nacionales, ya que no toda
nacién forma un Estado. El concepto de nacion (de latin natio-onis: conjunto de
personas que tienen una tradicion comun), es mas amplio que el de Estado, por que
el primero abarca muchos aspectos del ser humano, mientras que el segundo es el
drgano creador y aplicador del derecho.

4.- El juridico-politico, entiende al pueblo como unidad titular de la soberania y
elemento constitutivo del Estado. Asi, para Jellinek el pueblo es tanto sujeto como
objeto de la actividad del Estado, “los individuos, en cuanto objetos del poder del

20 pyiccionario Juridico, op. cit., p. 2172.
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Estado, son sujetos de deberes: en cuanto miembros det Estado, por el contrario,
sujetos de derecho”. De aqui resulta que el individuo posee una esfera de derecho
publico que en la practica se traduce en una serie de derechos fundamentales que
aquél tiene frente al poder del Estado. Se trata del ambito personal de validez del
orden juridico nacional (recordemos que la nacionalidad es el vinculo legal que
relaciona a un individuo con el Estado).

De lo anterior se desprende que no es lo mismo, en sentido estricto,
nacién que pueblo, por lo cual es correcto hablar de soberania del pueblo.

El término nacion empleado en la Constitucion vigente, tiene dos acepciones:

a) Como sinénimo de la unidad del Estado Federal, de México y de Republica
(ejemplo art. 25 parrafo tercero, fr. V del art. 37, art. 51 constitucionales).

b) Como sin6nimo de federacién, entendido este término como uno de los dos
ordenes juridicos que se derivan de la Constitucion de México (federal y local,
ejemplos parrafo sexto del art. 27, el mismo articulo cuando se refiere a lo
nacional).””! En el Art. 27, parrafo noveno, inciso Ii, se dispone que la nacién
debe ser representada por el gobierno federal.

Ahora bien, hasta aqui lo que nos dice la teoria, pero ;y en la practica politica
real qué sucede?. Se analizard en los apartados siguientes.

Por Gltimo, los citados arts. 39, 40 y 41 establecen que la forma de gobierno
del pais es Federal (art. 40), es decir, existen dos ordenes juridicos, con sus
respectivos constituidos, cuya competencia se reduce, en el caso del orden local, a su
propio territorio. Asimismo se habla de una democracia representativa, y ésta
significa, segin su origen “gobierno del pueblo para el pueblo”, realizacion imposible
de realizar de facto pero que implica la posibilidad para tedos los ciudadanos de
participar directa o indirectamente en el gobiemo. Y que la soberania se ejerce por
medio de los poderes de la Union (art. 41), en los casos de la competencia de estos y
de las entidades federativas, en lo que toca a sus regimenes interiores, la soberania es
solo una, pero ejercida por dos grupos de 6rganos diferentes y en dos planos
distintos: nacional e internacional.

2! La Constitucién se refiere a lo nacional en mitltiples ocasiones y asi encontramos expresiones como termitorio
nacioual, propiedad nacional, desarrollo nacional, soberania nacional, ejéreito, marina de guerra y fuerza aérea
nacionales, interés nacional, efectos nacionales, economia nacional, asuntos politicos nacionales y produccién
nacional. La Constitucién vigente en la fraccion 0, inciso b, del art, 3, al referirse a la educacion, indica lo que

entiende por nacional.
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2.3.2 El presidencialismo. Los poderes supralegates del Ejecutivo.

El sistema presidencial, como forma de gobiemo, no implica necesariamente el
predominio del Ejecutivo sobre los otros dos poderes, sin embargo puede darse el
presidencialismo,”? vocablo que enuncia — peyorativamente - el fenomeno
consistente en el poder real absoluto, autoritario y exacerbante del titular del Poder
Ejecutivo Federal.

El predominio, de facto y formal, de uno de los poderes sobre los otros, fue
tratado en la letra b, inciso B, apartado 3, capitulo primero, del presente trabajo, tema
que se encuentra intimamente vinculado con el fenémeno del presidencialismo, y
cuyas principales conclusiones son:

lo. El principio de la division de poderes, concebido comeo separacion en grado de
igualdad, no es posible dada la naturaleza que impone la funcion legislativa sobre las
ofras dos y por tanto de un 6rganc sobre otro.

20. La unidad estatal orilla a que en todo Estado haya un érgano supremo: el poder
constituyente, y la primacia de una voluntad inicial: la voluntad det pueblo.

3o Consecuentemente: en todas las constituciones que adoptan el principio — de
divisidn de poderes —, prevalece el principio de unidad estatal, que unas veces recae
en el monarca ~ Ejecutivo — y otras en el pueblo — Legislativo —.

Lo anterior — principio de unidad estatal — es la cobertura ideolégica en las
sociedades capitalistas, de la cohesién interna que evite la parcelacion del dominie de
las clases dominantes y produce su unificacién politica, constituyéndose el Estado en
el organizador de este interés de clase (se dice “interés general”) umificado.

En ultima instancia, hay una correspondencia conveniente entre organizacion
politica y socioecondmica, que en nuestro pais (como en Latino América) se
manifiesta en el predominio del Ejecutivo, en beneficio e interés de las ciapulas
hegemonicas, que integran el sistema de gobiemno (en términos que se mencionan
parigrafos adelante), a {ravés del sistema politico real dominante.

22 En el ensayo de José Maria Calderdn, ros muestra los origenes historico-estructurales del Poder Ejecutivo
derivado de la revolucion y el marco ideclogico-pridico que justifica sus poderes y finalidades. Llegando a la
conclusion mas general de que “el Poder Ejecutivo mexicano y las diferentes caracteristicas que ha presentado en:
su desarrollo histdrico, desde la segunda mitad del siglo XIX hasta la Constitucion de 1917, es la de que ha
estado intimamente ligado al desarrollo histdrico det capitalismo dependiente nacional y a las diferentes etapas

por las que éste ha pasado”. J. Maria Calderon, op. cit,, pp. 242-257.
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Existe una corriente tedrica que justifica la superioridad de la ejecutiva sobre
las otras dos funciones. Sin embargo se rechaza la tesis tecndcrata de que el
Ejecutivo sea el inico instrumento adecuado a los — nuevos — fines del Estado, y en
ultimo término no se trata de un problema técnico sino politico.

Se concluye que el predominio del Poder Ejecutivo, no es por motivos

técnicos, sino por estrictos motivos politicos, y las nuevas funciones o facultades
Juridicas del Ejecutivo resultan de su predominio o nuevo papel politico {en nuestro
pais desde mediados del siglo XIX) y no a la inversa.
Ahora bien, las ltamadas “facultades™** meta-juridicas (poderes o potestades
supralegales o extrajuridicos), del titular del Ejecutivo Federal, forman parte del
predominio mencionado en los pérrafos anteriores, y han sido descritos
objetivamente por varios juristas, entre los que destaca Jorge Carpizo.?** Aclarando,
en primer lugar, que hay que diferenciar las facultades de excepcion que un momento
dado puede ejercitar el titular del Ejecutivo Federal (art. 29), que en nuestro pais
especificamente en el régimen de Juarez, se ejercieron en razon de las circunstancias
historicas; en segundo lugar hay que precisar que los poderes supralegales del cargo
de presidente de la Republica, dan sustento y coadywan225 al sistema politico
mexicano y sus correspondientes fines; en tercer lugar que las llamadas potestades
extrajuridicas son de hecho, en la mayoria de los casos, verdaderos actos
antijuridicos, es decir, 1'lt=,§:1,ales.226

Los principales poderes supralegales®™’ del presidente son:

a) lefe real del partido hegemonico en nuestro pais;

b) El poder de la designacion de su sucesor;

¢) El nombramiento de los gobemadores, senadores, mayoria de los diputados y
principales presidentes municipales;

d) El control, a traves del partido dominante, sobre las organizaciones corporativas
de control de obreros, campesinos, profesionales y de diversa indole;

¢) El poder para remover a cualquiera de los funcionarios mencionados en el inciso
¢, a conveniencia de los intereses personales y del sistema real de gobierno;

f) Control directo ¢ indirecto de los medios de comunicacion;

™ Que en sentido estricto solo lo serian si fueran otorgadas por la ley, reconocidas o establecidas en el marco
_;un'dico constitucional,
* Jorge Carpizo, El presidencialismo..., op. cit., pp. 190-208.
5 g presidencialismo y el partido oficial o de Estado, sor los dos puntales det sisterna politico mexicano.
8 Cfr. Emilio Krieger, La Constitucién restaurada, Grijalbo, México, 1995, pp. 73-98.
m Carpizo, ap. cit,, p. 191, y Diccionario Juridico, ap. cit., p. 2509,
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g) El poder econdmico derivado de la concentracion de recursos economicos de la
Federacion y su facultad discrecional;

h) El nombramiento y supeditacion de los mandos militares y de la fuerza militar.
Respeto al tema, nos dice el Dr. Emilio Krieger:

“En el sistema’ juridico mexicano, predominantemente presidencial, la
conducta del jefe supremo es un ejemplo que, con veneracién y abyecta sumision,
siguen los funcionarios publicos de todos los poderes y todos los niveles. Por ello, el
planteamiento de la institucién presidencial tiene una significacion maxima. Casi
cabe decir que segin la posicion que adopte “el sefior presidente”, se configurara
toda la actividad estatal, pues la accién sin limites de ese funcionario (el mas alto de
la jerarquia estatal, el jefe de la Nacion, el depositario de las facultades supremas del
Poder Ejecutivo y de todas las demas, el comandante supremo de las Fuerzas
Armadas, el jefe de la Administracién Publica y el inspirador y conductor de los
otros dos poderes, ademas de selector de su sucesor, guia indiscutible y providencial
de los gobernadores locales y jefe nato del partido politico estatal) es una fuerza
incontenible, a la cual nadie, con un cerebro equilibrado, osa oponerse, a menos que

esté decidido a practicar el suicidio politico”.**®

Lo anterior, contrastado con la realidad elimina los visos liricos del autor,
quién caracteriza un sistema presidencial democratico, por o menos de acuerdo con
los textos constitucionales, de la siguiente forma:

a) El presidente de la Republica era un mandatario, elegido popularmente por un
periodo (4 afios primero y 6 después), cuya funcién consistia en ejercer las
potestades supremas (no todas) que correspondian al Poder Ejecutivo;

b) Debia realizar sus funciones siempre de acuerdo con la Constitucién y con las
leyes provenientes del Congreso, mas no a su arbitrio o discrecion.

¢} Debia actuar dentro de la esfera de competencia que el ordenamiento juridico le
marcaba, respetando invariablemente:

1° El ambito de libre accién de los particulares.

2° La esfera de competencia de los otros dos poderes federales.

3° La esfera de competencia de las entidades federativas y de los municipios
libres. '

28 Krieger, op. cit., p. 75.
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d) Debia actuar sélo durante su periodo que legalmente se determina y transfiriendo
¢l poder al sucesor popularmente elegido, al concluir ese periodo.

L.a eleccion popular, [a legalidad, la limitacion y la temporalidad eran los
rasgos que, por lo menos en teoria, impedia que la permanencia de la figura
presidencial se convirtiera en dictadura, despotismo, o poder absoluto en que
ha caido en los aios recientes.”™ Por iltimo, el presidencialismo centralista
constituye una practica incompatible con la democracia.

En conclusion, el presidencialismo mexicano, contraviene lo dispuesto en
los arts. 39, 41, 87, 89 fr. 1 y XX, 133 y demis relativos de la Constitucién
Federal. Esto es, el esquema tedrico, juridico, diseiiado por el Constituyente, es
quebrantado por Ia real insubordinacién del jefe det Poder Ejecutive Federal al
ordenamiento constitucional.

2.3.3 El sistema de gobierno y politico de facto.

En el capitulo primero, se vio el poder politico, conforme a la teoria politica.
Las consideraciones esbozadas son validas para cualquier comunidad, aplicables
también a nuestro pais. Dicho tema esta vinculado con et del presidencialismo y el
del sistema politico, formal y real.

El sistema politico es: “un conjunto de instituciones, fuerzas, estructuras,
relaciones, grupos y procesos, por los cuales y a través de los cuales se genera, se
distribuye, se usa y se modifica el poder politico en una sociedad y fase histdrica
determinada” *® En la historia se han dado, hasta el presente, diversos sistemas
politicos, que, tedricamente, pueden ser analizados segin diferentes criterios y sus

combinaciones, las principales son:

1) Relaciones entre instancia politica y Estado, por una parte y la sociedad por la
otra;

2) Relaciones entre Estado y derecho, €l primero como formador y aplicador det
segundo, €ste con papel cambiante de la organizacién y funcionamiento del
primero;

3) Formas organizativas del Estado, con referencia a sus estructuras y organos, y sus
relaciones entre si y con la poblacion nacional. En particular, las formas

 1Ibid,, p. 77.
#® Diccionario Juridico, op. cit., pp. 2933-2934.
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organizativas el Estado se despliegan y especifican a través de las formas del
gobiemo, del régimen politico y del orden y poder estatales;

4) Las formas de gobierno corresponden a los diferentes modos de asignacion de la
autoridad suprema como jefatura del Estado en favor de 6rganos determinados.
De alli los tipos de monarquia y de democracia, de colegialidad o
unipersonalidad,

5) Las_formas del régimen politico corresponden a los distintos tipos de relaciones
que pueden establecerse entre el aparato estatal y la poblacion nacional. De alli,
por una parte, la democracia, sus diferentes elementos, grados y variedades; sus
alternativas como formal vy real, directa y representativa, econdmica y social o
solo politica, burguesa o socialista; y sus posibles combinaciones. Por otra parte,
los autoritarismos, la autocracia como su extremo, y sus manifestaciones de
izquierda y de derecha;

6) Las formas del orden estatal surgen de las distintas relaciones que pueden
establecerse entre los 6rganos centrales del aparato estatal y los otros, es decir, la
mayor o menor centralizacion, tanto desde el punto de vista funcional como
espacial. A ello corresponde por una parte los sistemas de confederacion,
federacidn, unitarismo, y por la otra, los de autonomia municipal y regional de
cogestion y autogestion,

7) Las formas det poder estatal se manifiestan segin diferentes tipos y grados de
poderes para el dictado, la adepcion, aplicacién y control de las normas juridicas.
A ello corresponde la problematica politico juridica de los poderes legislativo,
ejecutivo-administrativo, judicial; sus divisiones, relaciones y equilibrios; los
regimenes presidencialista, parlamentario, o convencional y unidad de lo
legislativo y ejecutivo (Revolucion Francesa).

Ahora bien, la politica desde referencia clasica (Grecia con su democracia
primitiva como precursora), nos da una altisima vision de lo que deberia ser un
politico. Maquiavelo (independientemente de que su obra es precursora de la ciencia
politica, al tratar a la politica separada de la religion, ética y filosofia),”' tradujo el
aparente destino del politico: primero ¢l poder y su conservacion, la actuacion en la
politica con la ley, sin la ley y ain contra la ley, y después, st es que cabe, la verdad,
la justicia social y todos los valores éticos y morales. En muchos paises la vision
utilitarista de medro personal y carente de valores en el ejercicio de la politica —
conforme a los principios maquiavélicos — ha sido superada, en México no. Pais de
desiguatdad, inequidad, contradictorio, subdesarrollado, etc. donde tiene vigencia la
vision del maestro Tomas Mojarro:

3! Umberto Cerroni, Introduccién al pensamiento politico, siglo veintiuno editores, México, 1989, p. 7y
88, :
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“... aochenta aflos de creada la Constitucién, tanto su propio documento como
en las leyes de ella emanada, han sido reformadas y aplicadas por parte del Estado de
manera selectiva, para el fin del propio Estado: conservar el poder. Las reformas y la
aplicacion siempre han sido en provecho del grupo gobernante y del sistema que lo
integra: gobierno, cupulas del ejército, det alto clero, iniciativa privada, intelectuales
organicos y la industria del periodismo. Ha sido reformada la Carta Magna y las
leyes de ella derivadas en provecho de ellos y en contra de la sociedad civil. Esto
demuegatga que en México la esencia del maguiavelismo sigue aplicandose con todo
rigor”.

No nos referimos, en este caso, al sistema de gobierno que la Constitucion
estructura, sino el que prevalece sobre la misma en la realidad objetiva.

En efecto, los hechos nos califican como personas, y califican a las
instituciones y atn a los pueblos. La historia, la teoria politica (ciencias sociales), y la
realidad objetiva califican al sistema de gobierno y politico historicamente, como un
sistema que expolia, oprime, empobrece y en su caso reprime al pueblo, en la medida
que cumple con sus intereses contra la sociedad.

No confundamos la élite del poder (gobiemo y sistema politico que io
integran), que es uno, con el pais (México), que es otro. El sistema politico es una
compleja red de intereses, de mecanismos de control del pueblo y conservacion del
poder, a través de estrategias, tacticas y maniobras (son jugadas de ajedrez que
orillan al sistema a ceder eventualmente para ganar ticmpo y credibilidad).”’ Y para
mantener al mexicano atomizado, disgregado, desinformado, endeble, sin conciencia
de cambio,

Sin embargo y contra lo que se pudiera concluir, si es posible un cambio social
en nuestro pais, partiendo fundamentalmente de un cambio en lo individual — que
profundice en nuestra vida interior — dejando de estar manipulados, asumiendo las
decisiones que nos afectan, ubicando a nuestro enemigo histérico y pasando a la
accion, a través de la organizacion. El acto liberador es un problema individual y
colectivo al mismo tiempo, nadie nos puede liberar ni tampoco, solos, podemos
liberarnos.

1 Excélsior, 4 de febrero de 1977, p. 6-B.
B Maniobras que utiliza segin las circunstancias y a su conveniencia, pudiendo, incluso, utilizar las tacticas
contrarias, dependiendo de las necesidades. Algunas maniobras son: dilucion, cortina de humo, mininzacion,
descalificacion, manipulacién de la historia, omisién o qQuema de la memoria historica, distorsion o
sobrevaloracién del voto, manipulacién, etc., todo aplicado a hechos concretos y especificos,
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2.3.4 Control y reduccion del Congreso de Ia Unién por el gobierno o relaciones
del Legislativo y del Ejecutivo en la realidad.

Con excepcion de Estados Unidos y de los paises con tradicion en el
parlamentarismo, en los paises, como México, que adoptaron como forma de
gobiermo el sistema presidencial — variante y alternativa del parlamento -, a
predominado el Poder Ejecutivo sobre los otros dos poderes.

En efecto, en Meéxico historicamente el Poder Legislativo ha estado
subordinado al Ejecutivo. No obstante que han existido en nuestro pais esquemas
juridicos constitucionales que formalmente otorgan el predominio al legislativo,
como el caso de la Constitucion del 57.

Las razones o causas por las cuales el Congreso de la Union (como drgano en
quien se deposita el Poder Legislativo Federal), se ha subordinado y reducido al
control del presidente, llegandose al extremo de ser disuelto por la fuerza el primero
por el segundo; principalmente son:

El que la mayoria de las iniciativas de ley aprobadas y hechas tey por el
Legislativo, provienen del Ejecutivo, €l nulo control, a través de Jas facultades
hacendarias, principaimente, del Ejecutivo por el Legislativo, las demas
manifestaciones e supeditacion del Congreso, son efeclos de la principal causa: la
ficticia regresentatividad del Poder Legislativo sometido. Por las razones
siguientes:

1) Los integrantes del partido dominante y hegeménico en el Legislativo, son
seleccionados por el Ejecutivo;

2) Los candidatos de tal partido, seleccionados, historicamente se ha visto asi, tienen
asegurado su acceso al poder, incluso sin ¢l consentimiento popular (a través de
fraudes, inequidad en los procesos electorales, campafias de manipulacion en los
medios de comunicacion etc.);

3) “Se mantiene el principio de un partido de mayoria en ambas Camaras, que
naturalmente es el partido de Estado, cuyo control, orientacion, direccion y mando
ejerce, sin oposicion interna, el presidente, directa o indirectamente”, 5 aunado a
que el partido dominante, en caso necesario, es secundado por los votos de
subordinacién complementaria de los demas partidos “paraestatales”.

3 Emilic Krieger, En defensa de la Constitucién. Violaciones presidenciales a la Carta Magna, Grijalbo,
Meéxico, pp. 90-91.
 Ibid,
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Cabe mencionar que el control del Legislativo por el Ejecutivo, es una de las
formas por medio de las cuales el sistema politico que nos gobiemna mantiene el
poder formal y real. Por iltimo, como lo plantea el Dr. Krieger,? para sostener,
Juridica y politicamente, la estructura de un sistema constitucional es necesario:

a) Auténtica y confiable eleccion popular de quienes ocupen las curules de los
organos legislativos, federales o locales;

b) Verdadera representatividad de quienes sean elegidos para ocupar esos puesto, la
cual se relaciona estrechamente con el conocimiento de los problemas y las
aspiraciones populares,

¢) Real independencia de los 6rganos legislativos colegiales respecto a la voluntad
personal y omnimoda del jefe del Poder Ejecutivo Federal, quién, como se ha
dicho reiteradamente, es el inico que en la actualidad esta investido de la facultad
de mandar. Secundariamente, cabe la independencia de cada legisiatura local
frente a la voluntad prepotente de su respectivo gobernador. :

6 Krieger, La Constitucién restaurada, Grijalbo, México, 1994, p. 60.
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CAPITULO TERCERO

3.- EL. CONGRESO GENERAL DE LA UNION.

3.1 Organizacion.

El Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, es el organo en quién
se deposita el Poder Legislativo Federal en nuestro pais, integrado por representantes
electos directamente por el pueblo y dividido en dos Camaras una de Diputados y
otra de Senadores (art. 59 constitucional). Realiza primordialmente las funciones de
elaboracion de leyes y del control politico sobre el 6rgano ejecutivo, asi como las
funciones inherentes a su calidad de legislatura local para el Distrito Federal junto
con la Asamblea Legislativa del mismo, en ¢l momento actual de transicion politica y
legislativa, de facultades entre estos dos érganos.

El Congreso y las Camaras que lo componen tienen la organizacién y
funcionamiento que establece la Constitucion General de la Republica Mexicana, la
Ley Organica de Congreso General y ¢l Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

El Congreso de la Unidn se encuentra organizado mediante el sistema
bicameral. Para el cabal desempefio de sus funciones y para asegurar su
independencia, los diputados y senadores gozan de dos privilegios que se conocen
como irresponsabilidad e impunidad mediante el primero son inviolables por las
opiniones que manifiesten en el desempefio de sus cargos. Este privilegio se conserva
incluso después de haber dejado el cargo. El segundo consiste en que mientras se
esta en ejercicio del cargo, no se puede ejercer accidn penal en su contra, si
previamente la Camara no los ha desaforado. Esta se conserva solo mientras se esta
en ejercicio del cargo, al llegar éste a su conclusion, si se puede ejercer accion penal
en su contra.

El Congreso se reane a partir del 1° de septiembre de cada afio, para celebrar
un ler. periodo de sesiones ordinarias y a partir del 15 de marzo de cada afio para
celebrar un 2° periodo de sesiones ordinarias. En ambos se ocupara del estudio,
discusién y votacion de las iniciativas de ley que se le presenten y de la resolucion de
los demas asuntos que le corresponden conforme a la Constitucion.

113



Cada periodo de sesiones ordinarias debe durar el tiempo necesario para tratar
todos los asuntos de su competencia, para lo cual se implementd los llamados
periodos de sesiones extraordinarios. Al efecto, la Comision Permanente tiene
facultad para citar al Congreso, o alguna de las Camaras, a sesiones extraordinarias,
pudiendo solicitarlo el presidente o actuando dicha Comision de modo propio,
cuando se presenten asuntos urgentes que ameriten la reunién de la Asamblea (arts.
67 y 89, fr. XI).

El ler. periodo ordinario no podra prolongarse sino hasta el 15 de diciembre
del mismo afio, excepto cuando el presidente inicie su encargo el 1° de diciembre de
cada 6 ailos, caso en el cual las sesiones podran extenderse hasta ef 31 de diciembre
de ese mismo afio. El 2° periodo no podra prolongarse mas alla del 30 de abril del
mismo afto. Las dos Camaras acordaran en su caso, el término de las sesiones antes
de las fechas indicadas (si no estuvieran de acuerdo, resolvera el presidente).

Ahora bien, la organizacién bicamerat del Congreso, origina que las funciones
que corresponden al Poder Legislativo sean ejecutadas en forma diversa. La mayor
parte de las funciones que cotresponden a éste poder son desarrolladas por el
Congreso, actuando las dos Camaras en forma separada y sucesiva, es decir, cada
Céamara funciona en su propio recinto y la facultad no se¢ agota sino hasta que
sucesivamente ambas Camaras han intervenido. La ley, cuya elaboracion es la
actividad mas importante del Congreso, es desarrollada mediante este procedimiento.

La mayor parte de las facultades del Congreso se concentran en el art. 73
constitucional. Otra serie de facultades corresponden exclusivamente a una de las dos
Cémaras, es decir, se actiia en forma independiente y no sucesiva, agotandose la
facultad precisamente en ta Camara correspondiente.

El Congreso también puede actuar como Asamblea unica, es decir, actuando
las Camaras en forma conjunta y simuitanea. El Congreso se reunira en sesion
conjunta — en el recinto de los diputados o el que se habilite para el efecto — de las
Camaras para tratar los siguientes asuntos:

a) A la apertura del periodo ordinario de sesiones, en donde el titular del Ejecutivo
presentara un informe por escrito, en el que manifieste el estado general que
guarda la administracion publica del pais (art. 69);

b) Para designar presidente del la Repiblica, sea con el caricter de interino o
substituto, cuando falta €l titular, constituyéndose, en Colegio Electoral (arts.84 y
85);

¢) Para calificar la renuncia (por causa grave) que presente el presidente (art. 86);
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d) Al recibir la protesta del presidente en el acto de tomar posesion de su cargo (art.
87)y

e} Para el acto de clausura de los periodos de sesiones ordinarios y extraordinarios y
para celebrar sesiones solemnes (art. 5° de 1a Ley Organica).

3.2 Funciones

El poder piblico equivale a actividad de imperio del Estado, y una de las
funciones en que se desarrolla es la legislativa, esta consiste en la elaboracion de
leyes. Actividad que se distingue de las funciones administrativas y jurisdiccionales,
conforme a un criterio material, por lo cual la ley es un acto de imperio del Estado
que tiene como elementos substanciales la abstraccion, la imperatividad y la
generalidad, y por virtud de los cuales entrafia normas juridicas que no contraen su
fuerza reguladora a casos concretos, personales o particulares numéricamente
limitados, presentes o pretéritos, sino que se extienden a todos aquellos, sin
demarcacion del numero, que se encuadren o puedan encuadrarse dentro de los
supuestos que pu'evea.237

De la funcién legislativa, desde el punto de vista formal, como actividad
realizada por el Estado por conducto de los organos constitucionales
correspondientes, integrantes del Congreso de la Unién, se deriva el pnncipio de
autoridad de la ley, de la cual se desprende que las leyes dictadas no pueden ser
derogadas, modificadas o adicionadas sino por otra resolucion del mismo poder y
bajo idénticos procedimientos a los seguidos para su formacion.™

Ahora bien, las treinta fracciones del art. 73 constitucional, otorgan al
Congreso la facultad de legislar en determinadas materias, facultades que se pueden
clasifican en:

1} Facultades en matenia de division territonial (frs. 1, I, IV y VY,

2) Facultades en relacion con el Distrito Federal (frs. V1 y VIID);

3) Facultades en materia hacendaria (frs. VII, VII[, XVIH, XXIV, XXIX, ),

4) Facuitades respecto al comercio entre los estados (fr. [X);

5) Facultades en materia de guerra (frs. XII, XIII, XIV y XV),

6) Facultades respecto a materias que por su importancia deben estar consignadas en
leyes federales (firs. X, X VT, XVII, XIX, XX, XX XXII y XXV),

37 Burgoa, op. cit., pp. 609 a 612,

2 Luis de la Hidalguia, E} equilibrio del poder en México, UNAM, México, 1988 (cuarta edicién), p.
137.
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7) Facultades relacionadas con la posible vacante del presidente (frs. XVIEy X VI,

8) Facultades en materia administrativa (fr. X[);

9) Facultades en materia economica (fr. XXIX, incisos D, E y F y las partes relativas
de los arts. 25, 26 y 28).

3:3 Funciones de control

Los actos de control del Congreso sobre los miembros del Gobiemo no son
exclusivos del Sistema Parlamentario, ya que los Sistemas de Gobierno presidencial
también los tienen establecidos.

La Constitucion mexicana de 1917 (vigente), la Ley Organica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos de 1979 (LOCG), con sus modificaciones
y adiciones del 20 de Julio de 1994, y el Reglamento para el Gobierno interior det
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos de 1934 (RICG) contemplan la
regulacion a través de la cual se realizan las funciones del Congreso General, entre
estas la funcién de Control, y sus considerados los estatutos juridicos que regulan la
organizacion, creacién y funcionamiento de la Institucion representativa del Sistema
Politico Mexicano, asi como sus interrelaciones con otros organos del Estado.

En México los actos de control de la Institucion representativa son, entre otros,
la Comision de Vigilancia, la solicitud de informacion y documentos, tas comisiones
de investigacion y las comparecencias de miembros del gobierno.

También son actos de control de ta Institucion representativa el juicio politico,
la declaracién de procedencia, el nombramiento de cargos, la ratificacion de los
tratados intemnacionales, la autorizacion para la suspension de garantias y las
facultades delegadas, entre otros.

En Meéxico, la Institucion representativa es generalmente denominada por la
Constitucion, por su Ley Organica y por su reglamento como “Congreso General”
(art. 50 Constitucionatl y art. 1°. De la LOCG), pero comunmente se le ha
denominado “ Congreso de la Union”, el cual se divide en dos Camaras: de
Diputados y Senadores. Nuestra Constitucion hace referencia a él principalmente del
articulo 50 al 79, pero también otros articulos comprenden, directa o indirectamente, -
al Congreso Mexicano como son el 3°, 26 a 29, 37, 41, 44, 46, 49, 84 a90, 93, 95 a
99, 100, 102, 105, 108 a 114, 117, 118, 119, 121, 122, 123, 125, 127, 128, 130 a
133 y 135, asi como diversos articulos transitorios.
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Las facultades del Congreso de la Union, en relacion con los actos de Control,
conforme al orden de numeracion en la Constitucion vigente de 1917, son las
siguientes:

t. - Dar su aprobacién al ejecutivo para suspender en un tiempo limitado, las
garantias que dificulten hacer frente a las situaciones de invasién, perturbacion grave
de la paz piblica o cualquier otra causa que ponga a la sociedad en grave peligro o
conflicto (art. 29, en relacion con el 49 Constitucional. El primero reformado una
vez, el 21 de Abril de 1981 y, el segundo, reformado dos veces: el 12 de Agosto de
1938 y el 28 de Marzo de 1951).

2 - Dar su autorizacion al presidente para legislar, con el proposite de superar
una emergencia, si con anterioridad se hubiesen suspendido las garantias individuales
(arts. 29 y 49 Constitucionales).

3.- Facultar al ejecutivo para crear, aumentar, disminuir o suprimir las cuotas
de las tarifas de exportacion ¢ importacion, asi como restringir o prohibir las
exportaciones, importaciones y el transito de productos, con ¢l propésito de regular el
comercio exterior, la economia nacional o cualquier otro propésito que beneficie al
pais (art. 131 en relacién con ¢l 29 y 49 de la Constitucion). Si al Congreso de la
Unién no le pareciese correcto el uso que de esta facultad haya hecho el cjecutivo se
lo mencionara, pero cabe la posibilidad de no renovarle las facultades denegadas,
situacion que no se ha presentado hasta la fecha. El articulo 131 Constitucional se ha
reformado dos veces: el 28 de Marzo de 1951 y el 08 de Octubre de 1974,

4.- El Presidente de la Republica asistira ante el Congreso el dia de la apertura
de Sesiones ordinarias del primer periodo, es decir, el primero de Noviembre de 1994
y, a partir de 1995, el primero de Septiembre en Sesion puablica y conjunta.
Asimismo, presentara un informe escrito en el que manifieste el estado general de la
administracién publica del pais, que sera analizado por las camaras en sesiones
subsecuentes, clasificandose por materias: Politica interior, economica, social y
politica exterior (art. 69 en relacion con los arts. 65 y 66 constitucionales, arts. 5°. al
8°. Dela LOCG y arts. 188 a 197 del RICG).

No se establece 1a obligacion del Presidente de la Repiiblica para dar lectura al
Informe, sin embargo, es costumbre que lo haga, costumbre iniciada desde el primer
presidente de México, Guadalupe Victoria, ya que la Constitucion de 1824 asi lo
establecia. Consideramos que es necesario establecer dicha obligacion en virtud de
que se asegura que el Presidente, a través de este acto de control, ponga no solo ¢
conocimiento al Congreso, sino a los ciudadanos respecto de la actividad anual del
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Ejecutivo, sirviendo et congreso como escenario e intermediario para que
posteriormente con el analisis del mismo, se pongan en marcha otros actos de control
parlamentario e incluso, se determinen responsabilidades.

El articulo 69 Constitucional ha sido reformado en dos ocasiones: el 24 de
Noviembre de 1923 y el 07 de Abril de 1986. Este articulo Constitucional se
relaciona con el articulo 8° de la LOG. A este respecto, para cambiar la fecha de
presentacion del Informe, no hace falta una reforma a dicho articulo, sino al 65
constitucional, ya que este ultimo sefiala la fecha de apertura de sesiones ordinarias.

3.- Mediante la Ley de Ingresos - ante la Ley de Ingresos del Erario Federal-,
autorizara los recursos econémicos con los qué puede contar el Presidente de la
Republica para que la administracion piblica preste los servicios publicos (art. 73,
frac. VII).

6.- Fijar las bases para que el ejecutivo celebre empréstitos sobre el crédito de
la nacién, asi como la aprobacion de los mismos y para reconocer y mandar pagar la
deuda nacional (art. 73, frac. VII).Sin embargo, no se realiza io que sefiala este
articulo constitucional, es decir que el Congreso no tiene una intervencion efectiva.

Asi mismo, por un tado con la reforma del 25 de Octubre de 1993 af Congreso
corresponde también aprobar anualmente los montos de endeudamiento ¥, POF Otro
lado, el Ejecutivo Federal le informara anualmente sobre el ¢jercicio de dicha deuda,
situacion que tampoco se da. Lo anterior, en relacion con la Ley General de Deuda
Publica, del 31 de Diciembre de 1976 reformada en 1983 y 1988,

7.- Crear o supervisar empleos piblicos de la Federacion y aumentar o
disminuir sus dotaciones ( art. 73, frac. XI).

8.- Declarar la guerra en vista de los datos que le presente el gjecutivo (art. 73
frac. XII).

9.- Conceder licencia al Presidente, designar al ciudadano que deba sustituir al
presidente de la repiblica, ya sea con el caracter de sustituto, interino provisional, asi
como aceptar la renuncia det cargo de Presidente de la Republica ( art. 73, Fracs.
XXVI y XXVII respectivamente).

Este articulo 73 Constitucional se ha reformado en 39 ocasiones durante los
siguientes afios 1921, 1928, 1929, 1933, 1934, 1935, 1940, 1942, 1944, 1946, 1947,
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1949, 1951, 1966, 1967, 1971, 1974, 1975, 1976, 1977, 1982, 1983, 1987, 1990,
1993 v 1994.

10.- Conforme al articulo 74, fraccion 1V, la cuenta publica se presentara
dentro de los 10 primeros dias de Junio, es decir, fuera de los periodos ordinarios de
sesiones (1 Septiembre a 15 de Diciembre y 15 de Marzo a 30 de Abril), con lo cual
su presentacion, aunque es facultad exclusiva de la Camara de Diputados revisarla,
sera ante la Comision permanente, cuyo plazo solo podra ampliarse cuando medie
solicitud justificada del ejecutivo. En tal supuesto debera comparecer el Secretario
de Estado correspondiente para informar las razones por las cuales se da esta segunda
situacion. Esta facultad no la contempla el articulo 79 constitucional, el cual hace
referencia a las facultades de la Comision Permanente.

11.- Conforme a los articulos 76, fraccion IV y 79, fraccién en relacién con el
89, cuando la Camara de Senadores este en receso corresponde a la Comision
Permanente dar su autorizacion para que el Presidente de la Republica disponga de la
Guardia Nacional.

El articulo 76 constitucional se ha reformado 7 veces: 1928, 1944, 1974,
1977, 1982, 1993 y en 1994, mientras que ¢l articulo 79 de la Constitucion se
reformo 10 veces: 1923,1928, 1933, 1966,1971,1974,1985,1987,1993 y en 1994.

12.- Conforme al articulo 79, fracciones 1I, V, V1 y VII, en relacién con el
articulo 89 constitucional, fracciones III, IV, V, IX, XVIy XVIII, asi como con el
articulo 96, reformado recientemente en 1994, cuando la Camara de Senadores esté
en receso, la Comision Permanente podra: a) Recibir en su caso, la protesta del
presidente de la Repiblica, b) Otorgar o negar su ratificacion a la designacion del
Procurador General de la Republica, que le someta el Ejecutivo Federal, ¢) Conceder
licencia hasta por 30 dias al Presidente de la Republica y nombrar el interino que lo
supla y d) Ratificar o no los nombramientos que haga el presidente de la Republica
respecto de los ministros, agentes diplomaticos, empleados superiores de hacienda y
jefes del Ejército. Esta ultima facultad, hasta antes de 1965 estaba reservada
exclusivamente a la Camara de Senadores. Posteriormente, en 1994 se incluye
también la aprobacion o no del Procurador Generat de la Repiblica por parte de la
Comision Permanente. El Presidente de la Republica no podra nombrar y remover
libremente al Procurador General de la Republica. La facultad, de origen
norteamericano, para ratificar o no los nombramientos de los empleados superiores
de hacienda - qué son aproximadamente 53, excluyendo al Secretario de Hacienda y
Crédito Publico -, nunca ha sido utilizada por el Senado ni por la comision
permanente, a pesar de que esta consagrada en el ambito constitucional. Asimismo,
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la Comisién Permanente, cuando se encuentra en receso el senado, podra designar a
los Magistrados del Tribunal Agrario que le proponga al Ejecutivo ( art. 27, frac.
X1X). Por ltimo, de acuerdo con el parrafo séptimo del articulo 28 constitucional,
la Comisién Permanente, cuando esté en receso la Camara de Senadores, aprobara la
designacion que haga el Presidente de la Republica respecto de las personas que se
haran cargo del banco central.

El articulo 27 constitucional se ha reformado en 1933, 1937, 1939, 1945,
1946, 1948, 1960, 1974, 1975, 1976, 1983, 1987 y 1992, mientras que el 28
constitucional en 1982, 1983, 1990 y 1993.

13.- El Congreso de la Union calificara, en caso de que el Presidente de la
Republica renuncie al cargo, la causa grave por la que este renuncia. La sesion sera
conjunta ( art. 86 constitucional, en relacion con el art. 5° de la LOCG y 36 del
RICG. Este articulo 86 de {a Constitucién no se ha reformado).

14.- Autorizar al Presidente de la Republica, para que pueda ausentarse del
territorio nacional ( art. 88 constitucional, el cual solo ha sufrido una reforma el 21
de Octubre de 1966). . '

15.- El parrafo primero del articulo 93 prevé la obligacion anual de los
secretarios de despacho y jefes de los departamentos administrativos de dar cuenta al
Congreso del estado que guarden sus respectivos ramos, en retacion con los articulos
33 y 54 del RICG.

16.- El parrafo segundo del articulo 93 permite a las Camaras hacer
comparecer a los Secretarios de Estado, al Procurador General de la Republica, Jefes
de Departamentos, asi como los Directores y Administradores de los 0rganismos
descentralizados y empresas de participacién estatal mayoritaria, con ¢l propdsito de
que rindan los informes que se les requieran, asi como cuando se disputa una ley o se
estudia un asunto concerniente a sus respectivas  actividades o ramos.
Recientemente, en virtud de la Reforma Judicial de 1994 — 1995, los Senadores y
Diputados estaran facultados para hacer comparecer al Procurador General de la
Repiblica. Esta practica no se realizo durante los periodos presidenciales de Miguel
Aleman Valdéz, Adolfo Ruiz Cortinez, Adolfo Lopez Mateos y Gustavo Dias Ordaz,
sin embargo, a partir del sexenio de Luis Echeverria Alvarez, especificamente del
afo 1972, se empez¢ a realizar nuevamente y. en la actualidad, cada dia cobra mayor
importancia.
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La comparecencia puede ser publica o secreta, dependiendo del tipo de sesion
de que se trate (arts. 31 a 33, 53, 54 y 126 a 131 del RICG).

17.- Las Comisiones de Investigacion se regularon en la Constitucion con la
Reforma Politica del 6 de Diciembre de 1977, por la que se adicioné un tercer
parrafo al articuio 93. Tienen por objeto investigar a los organismos publicos
descentralizados y a las empresas de participacion estatal mayorilaria, ya sea a
peticion de los Diputados o de los Senadores. Los resultados de tales investigaciones
se daran a conocer solo al ejecutivo. Este acto de control se realiza fuera del
congreso.

Este acto de control estd restringido, por que no existe la posibilidad de
que las Comisiones de Investigacién versen sobre cualquier asunto de interés
publico o sobre la actividad de las Secretarias de Estado, Procuraduria General
de la Repiblica, etc., es decir, sobre la Adminisiracion Pablica centralizada,
sino que exclusivamente comprenden la actividad que realizan los 6rganos
publicos descentralizados y las empresas de participacion estatal mayoritaria,
estas altimas que practicamente han desaparecido y jamis se ha ejercido dicha
facultad sobre las mismas, ademds este acto de control no suele ser utilizado
por los diputados o senadores tal como estd regulado en la constitucién.

or otro lado, seria conveniente que a las comisiones ordinarias se les confiera
la facultad permanente de investigacion ( por ejemplo en Estados Unidos de
Norteamérica, se les asignan ciertos campos, como son: agricultura, comercio y
derechos humanos, entre otros; es decir, son comisiones especializadas en
determinadas materias.

El articulo 93 Constitucional ha sido reformado en tres ocasiones: el 31 de
Enero de 1994, el 6 de Diciembre de 1977 y el 31 de Diciembre de 1994.

18.- Conforme al articulo 102 Constitucional apartado B, el Congresc de la
Unié6n establecera un érgano protector de los Derechos Humanos que conocera de las
quejas en contra de actos u omisiones de naturaleza administrativa provenientes de
cualquier autoridad o servidor publico (excepto el poder Judicial y en materia
electoral) que violen estos derechos.

Sin embargo, dicho organismo solo formulara recomendaciones piblicas, y el
Congreso de Ia Unién esta facultade para conocer de las inconformidades que se
presenten en relacidon con dichas recomendaciones, su regulacion también se
encuentra en la Ley de la Comision Nacional de Derechos Humanos dei 25 de Junio
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de 1992, considerada como un organismo Publico descentralizado ( en otros paises se
le conoce con el nombre de Ombustman, Institucién escandinava).

El articulo 102 Constitucional se ha reformado en cuatro ocasiones: el 11 de
Septiembre de 1940, el 25 de Octubre de 1967, el 28 de Enero de 1992 y el 31 de
Diciembre de 1994,

19.- Los articulos Constitucionales 109, primera fraccion, y 110 regulan el
Juicio politico, producto de las modificaciones al Titulo cuarto Constitucional de
1982, propuestas por el entonces Presidente Miguel de la Madrid.

El Juicio Politico tiene como posible consecuencia la responsabilidad politica
individual de los Secretarios de Estado, Procurador General de la Repiblica,
Directores Generales, y Jefe del Departamento del Distrito Federal, entre otros, por
actos u omistones que redunden en perjuicio de los intereses publicos fundamentales
0 de su buen despacho, cuyo plazo para llevarlo a cabo comienza a partir de que se
ejerce el encargo y hasta un afio después de que se separe de este, Al respecto,
cualquier ciudadano, mediante la presentacién de pruebas, podrd formular Ia
denuncia.

La aplicacion del Juicio Politico depende de los criterios de los Legisladores de
ambas  Camaras, ya que las causales seflaladas en Ia Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos del 31 de Diciembre de 1982,
comprendidas en su articulo 7 son dificiles de tipificar para que proceda el Juicio
Politico pero son, al mismo tiempo, amplias. Las siguientes causales del Juicio
Politico:

A) Ataque a las Instituciones Democraticas.

B) Ataque a la forma de Gobierno Republicano, Representativo,
Federal.

0 Violaciones graves y sistematicas a las garantias individuales y
sociales.

D) Alaque a la Libertad de Sufragio.

E) Usurpacién de Atribuciones.

F) Infringir a la Constitucion o Leyes Federales, causando perjuicios

graves a la Federacidn, a uno o varios Estados o que motive algin
transtomno en el funcionamiento normal de las Instituciones.

G) Omisiones graves que causen perjuicios a la Federacion, a uno o
varios Estados o motiven algtin transtomno en el funcionamiento normal de
Ias Instituciones.
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H) Violaciones Sistematicas o graves a los planes, programas y
presupuestos de la administracion puiblica o del Distrito Federal y a las
Leyes que determinan los recursos economicos Federales y del Distrito
Federal.

Conforme a este articulo y a la constitucion, el Congreso valora, es decir,
verifica, comprueba, inspecciona, revisa y examina la existencia y gravedad de los
actos u omisiones. Pero cuando estos tengan caracter delictuoso se formulara la
declaracion de procedencia ( regulada en la LFRSP y en la Constitucion por los
articulo 61, 111 y 112 ) y se sometera a lo dispuesto por la Legislacion penal.

Con lo cual se diferencia entre una posible responsabilidad politica y una
responsabilidad penal, la primera trae aparejada la destitucion o inhabilitacion de uno
hasta veinte afios, para desempeiflar cargos publicos, y la segunda, pone al
funcionario a disposicion de los jueces para que fos juzgue. En esta materia las
resoluciones de las camaras tienen ¢l caracter de cosa juzgada, por lo tanto son
inatacables. Otra Ley que también se relaciona, es la Ley de Adquisiciones y Obras
Publicas del 30 de Diciembre de 1993, reformada el 5 de Agosto de 1994,

Las anteriores Instituciones Juridicas seran analizadas con mayor detenimiento
en los siguientes capitulos relativos a la Camara de Diputados y de Senadores.

123




CAPITULO CUARTO

4.- CONTROL Y LIMITACION DEL EJECUTIVO FEDERAL POR LA
CAMARA DE DIPUTADOS

4.1 Estructura Juridica de la Cimara de Diputados.
4.1.1 Organizacién.

Hasta antes de la Revolucion Mexicana de 1910, los diversos CONgresos
constituyentes, habian establecido, para integrar la Camara de Diputados, el sistema
de eleccidn indirecta de los diputados, en el que la ciudadania - calidad que ademas
no era extensiva a toda la poblacion -*** votaba por electores y estos a su vez elegian
a los diputados.

El constituyente de 1917 establecid el sistema directo, en el cual los
ciudadanos - excepto la mujer, hasta, época reciente -2 votan directamente por el
candidato a diputado. De esta forma, hasta nuestros dias subsiste el sufragio
universal, directo € igual, pues no se reconoce ya la existencia de votos calificados.

La Camara de Diputados, como uno de los organos en que se divide el
Congreso de la Unidn, esta compuesto actualmente hasta de 500 diputados, electos
popularmente en su totalidad cada tres afios, segiin los principios de mayoria relativa
en forma dominante y de representacion proporcional de las minorias.

En todos los textos constitucionales de nuestro pais se establecié que la base
general para el nombramiento de Diputados seria la poblacién, eligiéndose un
diputado por cada determinada cantidad de la misma , cifras que a consecuencia del

™ Enta mayoria de los paises el establecimiento del sufragio universal fue precedido por un periodo historico
durante el cual el ejercicio de los derechos politicos — derecho de voto -, mediante los cuales el pueblo —
ciudadanos — intervienen en la vida politica del pais (creando el Estado, conformando el gobtemo, eligiendo a
sus representantes y al programa politico conforme al cual se deba gobernar al pais), se testringieron por factores

como la edad, sexo, color, analfabetismo, riqueza, estado social, religion etc.

2 En fa Constitucion de 1917 se establecié que tendrian la calidad de ctudadanos los mexicanos de 21 afios que
tuvieran un modo honesto de vivir (art. 24). No obstante en la practica — usos y costumbres — durante toda la
primera mitad del presente siglo no votaba la mujer. Hasta 1953 que se modificd el texto constitucional y se

preciso la igualdad de los nacionales de ambos sexos.
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aumento de la poblacion fueron variando. Hasta los actuales articulos 52 y 53
constitucionales que toman como criterio para la emision del volo, el demografico y
¢l politico.

Art. 52 “L.a Camara de Diputados estar integrada por 300 diputados electos segun el
principio de votacion mayoritaria relativa, mediante ¢l sistema de distritos electorales
uninominales, y 200 diputados que seran electos segiin el principio de representacion
proporcional, mediante el sistema de Listas Regionales, votadas en circunscripciones
plurinominales.”

Art.53 “La demarcacion territorial de los 300 distritos electorales uninominales sera
la que resulte de dividir la poblacién total del pais entre los distritos sefialados. La
distribucion de los distritos electorales uninominales entre las entidades federativas se
hara teniendo en cuenta el Oltimo censo general de poblacion, sin que en ningin
caso la representacion de un Estado pueda ser menor de dos diputades de mayoria.

Para la eleccion de los 200 diputados segun el principio de representacion
proporcional y el sistema de listas regionales, se constituiran cinco circunscripciones
electorales plurinominales en el pais. La ley determinard la forma de establecer la
demarcacion territorial de estas circunscripciones.”

Por {o que en nuestro pais las unidades temritoriales clectorales para la
¢leccion de diputados at Congreso de la Union, son de dos tipos: Distritos -300- y
Circunscripciones -3-.

Los diputados electos por mayoria relativa -principio de votacidn
mayoritaria relativa- son aquellos que obtienen el mayor niimero de votos sufragados
a su favor, en relacion con los togrados por cada uno de los demas candidatos en su
distrito. Se elige un diputado por cada uno de los 300 distritos, de ahi el término
distrito uninominal;.

Los diputados electos por representacion proporcional -principio de
representacion proporcional- se desprenden de varios candidatos presentados por
cada partido y varios son elegidos por cada circunscripcion plurinominal en forma
proporcional al nimero totai de votos obtenidos en favor del partido que los postula,
de ahi la palabra “plurinominai”. Hasta configurar los 200 diputados de
representacion proporcional.?*! El articulo 54 constitucional establece como opera la

! E[ principio de la representacién proporcional ha sido extendido a las legislaturas locales (tercer parrafo, f.
I, art. 116 constitucional), a los ayuntamientos de todos los municipios (fr. VIII del art. 115 constitucional) y a
la Asamblea Legislativa del D.F. (fr. Ill, base primera, incise C, art. 122 constitucional).
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formula de “representacion proporcional”.

Art. 54 “La eleccion de los 200 diputados segun el principio de representacion
proporcional y el sistema de asignacion por listas regionales, se sujetara a las
siguientes bases y a lo que disponga la ley:

. Un partido politico, para obtener el registro de sus listas regionales
deber acreditar que participa con candidatos a diputados por mayoria relativa en por
lo menos doscientos distritos uninominates;

II. Todo partido politico que alcance por lo menos el dos por ciento del
total de la votacion emitida para las listas regionales de las circunscripciones
plurinominales, tendra derecho a que le sean atribuidos diputados segun el principio
de representacion proporcional;

IfI. Al partido politico que cumpta con las dos bases anteriores,
independientemente y adicionalmente a las constancias de mayoria relativa que
hubiese obtenido sus candidatos, les sern asignados por el principio de
representacion proporcional, de acuerdo con su votacion nacional emitida, el numero
de diputados de su lista regional que le corresponda en cada circunscripcion
pturinominal. En la asignacion se seguira el orden que tuviesen los candidatos en las
listas correspondientes;

IV. Ningin partido politico podra contar con mas de 300 diputados por
ambos principios;

V. En ningin caso, un partido politico podra contar con un nimero de
diputados por ambos principios que represente un porcentaje del total de la Camara
que exceda en ocho puntos a su porcentaje de votacion nacional emitida. Esta base
no se aplicard al partido politico que, por sus triunfos en distritos uninominales,
obtenga un porcentaje de curules del total de la Camara, superior a la suma del
porcentaje de su votacion nacional emitida mas el ocho por ciento; y

VL. En los términos de lo establecido en las fracciones IlI, IV y V
anteriores, las diputaciones de representacion proporcional que resten después de
asignar las que corresponda al partido politico que se halle en los supuestos de las
fracciones IV o V, se adjudicarén a los demads partidos politicos con derecho a ello en
cada una de las circunscripciones plurinominales, en proporcién directa con las
respectivas votaciones nacionales efectivas de estos ultimos. La ley desarrollara las
reglas y formulas para estos efectos” '
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Por cada diputado propietario, se elegira un suplente (art. 51
constitucional), quien realizard las funciones del propietario cuando éste fallezca, se
le conceda licencia, sea separado de su cargo o falte diez dias consecutivos a la
sesiones sin causa justificada o sin previo permiso del presidente de la Camara, en
cuyo caso la Constitucion (art. 63, segundo parrafo) considera que renuncia a
concurtir hasta el siguiente periodo de labores legislativas.

El articulo 55 constitucional establece los requisitos para ser diputado -
candidato-, la ciudadania se considera especial en virtud del requisito de la edad
(arts. 34 fraccion [, en contraste a la fraccion If del art. 55):

Art. 55 “Para ser diputado se requieren los siguientes requisitos:

l. Ser ciudadano mexicano, por nacimiento, en el ejercicio de sus derechos;

[1. Tener veintiiin afios cumplidos el dia de 1a eleccion,

IT1. Ser originario del Estado en que se haga la eleccion o vecino de €L, con
residencia efectiva de mas de seis meses anteriores a la fecha de ella.

Para poder figurar en las listas de las circunscripciones clectorales
plurinominales como candidato a diputado, se requiere ser originario de alguna de las
entidades federativas que comprendan la circunscripcion en la que se realtice la
eleccién, o vecino de ella con residencia efectiva de mas de seis meses anteriores a la
fecha en que la misma se celebre.

La vecindad no se pierde por ausencia en el desempeiio de cargos publicos de
eleccion popular;

IV. No estar en servicio activo en el Ejercito Federal, ni tener mando en la
policia o0 gendarmeria rural en el Distrito donde se haga la eleccion, cuando menos
noventa dias antes de ella;

V. No ser Secretaric 0 Subsecretario de Estado, ni Ministro de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, a menos que se separe definitivamente de sus
funciones noventa dias antes de la eleccidn, en el caso de los primeros y dos afios, en
el caso de los Ministros,

Los Gobernadores de los Estados no podran ser electos en las entidades de sus
respectivas jurisdicciones durante el periodo de su encargo, ain cuando se separen
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definitivamente de sus puestos.

Los Secretarios de Gobierno de los Estados, los Magistrados y Jueces
Federales o del Estado no podran ser electos en las entidades de sus respectivas
jurisdicciones sino se separan definitivamente de sus cargos noventa dias antes de la
eleccion;

VI. No ser ministro de algiin culto religioso, y

VII. No estar comprendido en alguna de las incapacidades que sefiala el
articulo 59.”

Art. 59 “Los Senadores y Diputados al Congreso de la Unién no podran ser reelectos
para el periodo inmediato.

Los senadores y diputados supientes podran ser electos para el periodo
inmediato con el caracter de propietarios, siempre que no hubieren estado en
ejercicio; pero los senadores y diputados propietarios no podran ser electos para el
periodo inmediato con el caracter de suplentes.”

El ejercicio de la funcion de los diputados y los senadores durante tres aios
constituye una Legislatura. Actualmente se encuentre en funciones la LVII
Legislatura.

Ahora bien, la Camara de Diputados, conforme a la Ley Organica del
Congreso General, sus principales érganos internos son;

1.- La Comisién Instaladora.- antes de clausurar el Ultimo periodo de
sestones de cada Legislatura, nombra la Camara, de entre sus miembros, una
Comisién I[nstaladora de la l.egislatura que debe sucederla. Los miembros de ia
comision seran cinco y fungir el primero, como presidente, el segundo y el tercero
como secretarios, y los dos uitimos como suplentes primero y segundo. Esta
comision tendrd a su cargo todos los tramites administrativos relacionados con los
nuevos integrantes de la Legislatura (recibir sus expedientes, constancias de
asignacion, entregar credenciales de identificacién, etc.). Asi como entregar por
inventario a la primera Mesa Directiva de la Legislatura entrante la totalidad de los
documentos electorales que a su vez recibié (arts. 15 a 18 de la Ley Organica).

2.- La Mesa Directiva.- Se integrard con un presidente, tantos
vicepresidentes como grupos parlamentarios de los partidos politicos haya en la

128




Camara, cuatro secretarios y cuatro prosecretarios y ser elecla por mayotia y en
votacion por cédulas. La conduccion de las sesiones serd rotativa entre el presidente
y los vicepresidentes. La Mesa contara con la asistencia de un Cuerpo Técnico
Profesional de Apoyo. Cada mes se elegird una nueva Mesa Directiva, supliendo a la
anterior. Corresponde a la Mesa conducir las sesiones, bajo la autoridad de su
presidente, preservar la libertad de las deliberaciones en los recintos de ta Camara,
cuidar de la efectividad del trabajo legislativo y aplicar con imparcialidad las
disposiciones de esta ley, de sus reglamentos y los acuerdos que apruebe la Camara
(arts. 21 a 26 de 1a Ley Organica).

3.- Los Grupos Parlamentarios.- son las formas de organizacién que podran
adoptar los diputados con igual afiliacion de partido en los términos del art. 70
constitucional (“..a efecto de garantizar la libre expresion de las corrientes
ideologicas...”).Estaran integrados por cuando menos cinco diputados y deberan
coadyuvar al mejor desarrotlo del proceso legislativo. Los coordinadores de los
grupos parlamentarios serian designados conforme a las normas estatutarias y
lineamientos de los respectivos partidos. Corresponde a los coordinadores realizar las
tareas de coordinacion con la Mesa Directiva, las comisiones y los comilés de la
Camara de Diputados (arts. 31 a 37 de la Ley Organica).

4.- La Gran Comision.- se compone de un diputado por cada Estado y otro
por ¢l Distrito Federal, designados en la sesion siguiente a la apertura del primer
periodo de sesiones del primer afio. Cada diputacion nombrara de entre sus
miembros en escrutinio y a mayoria de votos, al que deba representarla en la Gran
Comision. En esta se nombrara entre sus miembros, un presidente y un secretario.
Compete a la Gran Comisién proponer y a la camara el personal de las comisiones
permanentes y especiales. Y las funciones que le designa el art. 39 de la Ley
Organica.

5.-Las Comisiones y Comités.- También son formas internas de organizacion
que asume la camara con el fin de atender los asuntos de la competencia
constitucional y legal de éstos para el mejor y mas expedito desempefio de sus
funciones, €stas podran ser :

1.- Comisiéon de Régimen Interno y Concertacion Politica.,
2.- De Dictamen Legislativo.,

3.- De Vigilancia (de la Contaduria Mayor de Hacienda).,
4 - De Investigacion.,

5.- Jurisdiccionales y

6.- Especiales.
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Las tres primeras son consideradas como comisiones ordinarias y se¢
constituyen con caracter definitivo y para el periodo de tres afios que dura la
Legislatura en funciones las Comisiones Ordinarias seran las siguientes: Régimen
Intemo y Concertacion Politica (6rgano de gobierno); Agricultura, Artesanias,
Asentamientos Humanos y Obras Publicas, Asuntos Fronterizos, etc.; Vigilancia de
la Contaduria Mayor de Hacienda y Reglamentos y Practicas Parlamentarias.

Las comisiones ordinarias se integraran durante el mes de septiembre del afio
en que s¢ incia la Legislatura. Las comisiones de Investigacién, las
Jurisdiccionales y las Especiales, se comstituyen com caricter transitorio;
conocerdn de los hechos que hayan motivado su integracién.

Se podrin crear también comisiones o comités conjuntos con participacion de
las dos Camaras del Congreso de la Union para atender asuntos de interés comun.

Las comisiones se integran por no mas de treinta diputados electos por el pleno
de la Camara a propuesta de la Comision del Régimen Interno y Concertacion
Politica, debiendo estar representados en ellas los diferentes grupos partidistas, tanto
en las presidencias como en las secretarias correspondientes, tomando en cuenta la
importancia cuantitativa de cada grupo parlamentario. Los diputados podran formar
parte de un maximo de tres comisiones ordinarias.**?

La competencia de las comisiones ordinarias es la que se deriva de su
denominaci6n, en correspondencia a las respectivas dreas de la administracién
publica federal, asi como de las normas que rigen el funcionamiento de la
Camara y conjuntamente con la Comisién de Estudios Legislativos analizaran
las iniciativas de ley o decreto de su competencia.

Las comisiones ordinarias de dictamen legislativo ejerceran, en el area de su
competencia, las funciones de estudiar, analizar y dictaminar las iniciativas de ley y
de decreto, y de participar en las deliberaciones y discusiones de la Asamblea de
acuerdo con el Reglamento Intertor.

*2 En la reciente sesién en la Camara de Diputados, con ia presidencia de la mesa divectiva representada por un
integrante del PRD, luego de 12 horas de discusién y “negociacion” quedo establecido el reparto de la 61
comisiones de trabajo para la LVH legislatura, donde por primera vez no es mayoria el partido “oficial™, con 254
votos del bloque “opositor” (alianza PAN, PRD, PT y PVEM) a favor y 234 del PRI en contra. Esta
composicion, como se veria mas tarde, no garantiza ¢l funcionamiento eficaz y soberano, & favor del pueblo, de
este drgano legislative. El partido “oficial” sigue siendo hegeménico en todas las instancias dz] Poder Piblico —
politico ~ formal y real, en alianza con los grupos que integran el sistema politico mexicano; €l sistema cede, por

el momento, para ganar tiempo y credibilidad.
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Los dictimenes que las comisiones produzcan sobre asunios que no llegue a
conocer la lLegislatura que los recibio, quedaran a disposicion de la siguiente
Legislatura con el caracter de proyectos. Con igual caracter quedaran las iniciativas
que por cualquier motivo no se llegase a dictaminar durante la Legislatura en que se¢
presentaron.

La Comision de Reglamentos y Pricticas Parlamentarias se integra con veinte
miembros de entre los diputados de mayor experiencia parlamentaria. Todos los
grupos partidarios estan representados en esta comision.

Son comisiones de investigacion las que se integram para tratar los
asuntos a que se refiere el Gltimo parrafo del art. 93 constitucional:

“Las Camaras, a pedido de una cuarta parte de sus miembros, tratindose de
los diputados, y de )a mitad, si se trata de los senadores tienen la facultad de
integrar comisiones para investigar el funcionamiento de dichos organismos
descentralizados y empresas de participacién estatal mayoritaria. Los
resultados de las investigaciones se harin del conocimiento del Ejecutivo
Federal.”

El art. 54 de la Ley Organica del Congreso establece que las reuniones de las
comisiones de dictamen legislativo no serén publicas, sin embargo, cuando asi lo
decidan, podran Hlevar acabo reuniones de informacidn y audiencia con (a invitacion
expresa) representantes de grupos de interés, peritos u otras personas que puedan
informar sobre determinado asunto, relacionado.

Las comisiones tomarin sus decisiones por mayoria de votos de sus
miembros. Sus presidentes tendrin voto de calidad en caso de empate. Cuando
alguno de los miembros de una comision disienta de la resolucién adoptada,
podri expresar su parecer por escrito firmado como voto particular, y si se
estima conveniente remitirlo al presidente de la mesa directiva de la cAmara
para gue lo ponga a consideracién de la asamblea.

Por ultimo, la Camara de Diputados, contara para su funcionamiento
administrativo con los siguientes comités:

a) De Administracion.

b) De Biblioteca o Informatica.

¢) De Asuntos Editoriales.

d) Institutos de Investigaciones Legislativas.
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Los miembros de estos comités seran designados por el pleno a propuesta de la
Comisién de Régimen Interno y Concertacion Politica. Su integracion, actividad y
fundamento se regira por lo establecido en las disposiciones reglamentarias.

El Reglamento Interior de la Camara de Diputados reguia, con fundamento en
los arts. 71 y 72 de la Constitucion, todo lo relativo a sesiones, debates y votaciones.

4.1.2 Funciones.

La Camara de Diputados ademas de fungir como camara colegisladora, junto
con el Senado, en ¢l procedimiento de formacion de la ley y en las demas facultades
que ta Constitucion otorga al Congreso, tiene facultades exclusivas cuya mayoria se
concentra en el art. 74 constitucional. Facultades que se clasifican®® en:

1.- Politicas (fr. T);
2.- Hacendarias (fres. ILIH y TVY), v
3.- Judiciales y Administrativas (fr. V).

Conforme a la dltima reforma a la Constitucion en materia electoral, publicada
en ¢l Diario Oficial de la Federacion el 22 de agosto de 1996, ta nueva fraccion [ del
art, 74 establece: '

“1. Expedir ¢l bando solemne para dar a conocer en toda la Republica la
declaracion del presidente electo que hubiere hecho el Tribunal Electoral de Poder
Judicial de ta Federacion.”

Actividad que se reduce a expedir €l bando- que informa la declaracion del
Presidente Electo, funcién materialmente administrativa. Ahora solo queda la
facultad al Congreso para designar un presidente interino o substituto, como ya lo
vimos, que se regula en los arts. 84 y 85 constitucionales. Recordemos que antes
(fraccion I derogada) la Camara de Diputados - de mayoria de integrantes del partido
hegemonico- resolvia en definitiva sobre que ciudadano habia sido electo por el voto
popular, para Presidente de la Repiblica sucitandose el fraude mas grande y
desbozalado que se ha perpetrado en la época contemporanea -1988- en ejercicio de
dicha facultad.

! Emilio Rabasa O. y Gloria Caballero, Mexicano ésta_es tu Constitucion, Grupo Editorial Miguel Angel

Porria, México, 1995, p. 219.
132




Las fracciones 1l y Ill, acto de vigilancia y funcion de nombramiento,
establecen funciones que no responden al concepto de legislar, por tanto son
materialmente administrativas, se refieren a la Contaduria Mayor de Hacienda,
organismo de la Camara de Diputados encargado de rendir un dictamen a la propia
Camara, que tiene facultad de vigilar, por medio de una comision de su seno, el
exacto desempefio de las funciones de dicha Contaduria y nombrar a sus jefes y
demas empleados. Estas fracciones (Il y [Il) junto con la IV (facultades hacendarias
de la Camara) y V seran analizados mas adelante. Unicamente distinguimos de la
fraccion V, la actuacion de la Camara de Diputados en el juicio politico (art. 110), en
cuyo caso funge como organo acusador ante la de Senadores, de la que corresponde
en el juicio de procedencia, cuando tiene a su cargo declarar o no el desafuero de los
presuntos responsables por violacion a leyes penales {art. 111), las funciones de las
fracciones IV 'y V, son materialmente administrativa y jurisdiccional,
respectivamente.

Y por Gitimo, ta fraccion VII del art. 74 constitucional, establece como
facultades de la Camara de Diputados las demas que le confiere expresamente la
Constitucion.

4.2 Funciones de control de los Diputadoes sobre el Ejecutivo Federal.

Como ya se menciond, la Camara de Diputados tiene encomendadas una serie
de funciones constitucionales que son conferidas en forma exclusiva.

“dentro del sistema bicamaral adoptado por la Constitucién, dichas facultades
no corresponden por modo absoluto a la funcion legislativa, ya que toda ley debe ser
expedida por el Congreso de la Unidn, o sea, mediante la colaboracion ineludible de
las dos Camaras que lo componen.” ***

El Dr. Burgoa, clasifica las facultades exclusivas de la Camara de Diputados -
por exclusion, como no legislativas -; en politico-administrativas (fraccion 1 del art.
74 constitucional); y politico-econémicas (fracciones II, Il y [V, art. 74 const.).**
Sin embargo, a excepcion de las fracciones I (expedicidn del bando de declaracion de
presidente electo), I (funciones de la Contaduria Mayor), ITI (nombrar al personal de
la Contaduria) y IV (anicamente a lo que respecta al presupuesto de egresos de la
federacién y a la revision de la cuenta publica anual anterior), las demdas facultades

z‘:. lgnacio Burgoa, Derecho Constitucional Mexicano, editorial Porria, S. A., México, 1989, p. 690.
3 Ibid.
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que se desprenden de las fracciones IV y V, las egjercen ambas Camaras,
sucesivamente, esto es, la Ley de Ingresos y los juicios politico y de procedencia
(desafuero a los presuntos responsables por violacion a las leyes penales).

Precisernos que se entiende por control, este vocablo implica “accion y efecto
de controlar, marca en algunos documentos bancarios, visto bueno. En América,
libro de cuentas y razon. Es galicismo - del francés contréle- por dominio,
intervencion, computo.” **, a su vez entendemos por dominio “poder de usar y
disponer libremente de lo suyo. Superioridad legitima sobre las personas. Tierra o
estado bajo el dominio de un soberano o de una repiblica. Potestad, autoridad,
imperio, sefiorio.”,**’ otras acepciones de la palabra la definen como, verificacion,
comprobactén, intervencion, fiscalizacion, inspeccion, etc.; en su sentido juridico
entendemos por control aquéllos instrumentos juridico-politicos que operan en
forma intraorginica (dentro de un mismo érgano) o interorginica (entre dos
érganos distintos), en los 6rganos del poder piblico (ejecutivo, legislativo y
judicial), para limitar y controlar su ejercicio y funcionamiento, en el primer
caso, o el ejercicio de sus funciones a fin de impedir 1a concentracién del poder
absoluto en un solo é6rgano, en el segundo caso. 248

En esta ultima acepcion, es decir, como instrumentos de control interorganico,
entran las facultades de control de la Camara de Diputados sobre el Ejecutivo, en el
sentido de inspeccion, fiscalizacion e intervencién, se habla mas bien de labores de
vigilancia, ** supervision y aprobacién.

Ahora bien, de las facultades enunciadas, como propias de la Camara de
Diputados, podemos considerar como facultades de control las siguientes:

a) La vigilancia por medio de una comision dentro de la camara, del exacto
desempefio de las funciones de la Contaduria Mayor (fr. [1 art. 74).;

b) Nombrar alos jefes y demas empleados de esa oficina (fe. I1I);

¢) Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la
Federacion (fr. I'V);

d) Fungir como camara de origen, colegisladora del Senado, en la aprobacion de la
Ley de Ingresos (fr. IV segundo parrafo),

¢} Revisar la Cuenta Publica del afio anterior para conocer los resultados de la

** Diccionario Porriia de la lengua espaiiola, edit. Porria, S.A., México, 1983, p. 196.
247 -
Ibid., p. 262
28 Diccionario Juridico Mexicano, op. cit,, pp.731-733
9 La diferencia entre controlar y vigilar consiste en que la segunda carece de facultad para decidir y
sancionar.
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gestion financiera, comprobar si se¢ ha ajustado a los critetios seiialados por el
presupuesto y €l cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas (fr.
1V, primero y cuarto parrafo);

f) Por medio de la Contaduria Mayor de Hacienda, determinar las responsabilidades
de acuerdo con la ley, si de la revision de la Cuenta Publica aparecen
discrepancias entre las cantidades gastadas y las partidas respectivas del
Presupuesto o no existiera exactitud o justificacion en los gastos hechos (fr. IV
parrafo quinto);

g) Fungir como organo acusador ante la Camara de Senadores en los juicios
politicos que regula el art. 110 constitucional (fr. V segundo parrafo), y

h) Declarar o no el desafuero de los presuntos funcionarios (que enuncia el art. 111
constitucional), responsables por violacion a leyes penales erigida en jurado de
procedencia (fr. V primer parrafo).

Las facultades anteriores las podemos clasificar en dos rubros, facultades de
control hacendario (incisos a al f) y de control politico-jurisdiccional (incisos g y h),
a las primeras también las llama el Dr. Burgoa facultades politico-econdmicas.

4.2.1 Control hacendario. Analisis de la fraccion IV del articulo 74
constitucional y de la partida secreta.

La esfera de control hacendario, se ejerce principalmente a través de tres actos
(Ley de Ingresos, Presupuesto de Egresos y revision de la Cuenta Publica anual) y
conciernc a la materia relativa a las finanzas publicas y por ende, a la vida economica
del pais. ©° Con la palabra “financiero” se designa generalmente todo lo concerniente
a la hacienda publica y por ende a las finanzas publicas.

Recordemos que las finanzas publicas son los ingresos y los gastos del Estado,
normalmente previstos en el presupuesto, incluyendo el crédito publico, y no debe
confundirse con los aspectos financieros referidos con las situaciones privadas ' El
conjunto de normas juridicas que le son aplicables a las finanzas publicas son
;s;gtematizadas por la disciplina del orden juridico denominada Derecho Financiero.

0 Burgoa, op. cit., p. 690. .
3! Gerardo Gil Valdivia, en Diccionario Jaridico. .., op. cit., pp. 1451-1453.

232 Derecho Financiero es el conjunto de nomnas juridicas que sisternatizan los ingresos y los gastos piblicos,
normalmente previstos en el presupuesto y que tienen por objeto regular las funciones financieras del Estado: la
asignacién de recursos, el pleno empleo con estabilizacion, la distribucion del ingreso y el desarrollo econdmico.
En esta definicién esta incluide el crédito publico y todas las operaciones financieras complementarias

consignadas en el presupuesto del Estado. Ibid., p. 991.
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El conjunto de ingresos, propiedades y gastos de los entes publicos se
denomina en nuestro pais, hacienda puablica m y tiene gran importancia en el
volumen de la renta nacional y su distribucion entre los grupos sociales. El
principal instrumento de la actividad financiera del Estado es el presupuesto,
considerando las dimensiones y la relacion de equilibrio o desequilibrio de sus dos
partidas: entradas -tributos, endeudamiento, contraprestaciones a las empresas
publicas-, y salidas -gasto publico corriente y de inversion-,”> mas adelante veremos
"que constituye el presupuesto de egresos de la federacion. El gasto puablico es el
monto de fas erogaciones efectuadas por el Estado para la adquisicion de los bienes y
el pago de los salarios necesarios para la prestacion de los diferentes servicios
publicos, para cubrir el servicio de fa deuda y para realizar diversos pagos de
trasferencia - pensiones, jubilaciones, subsidios,-,

La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, en su art. 2, establece
que el gasto publico federal comprende las erogaciones por concepto de gasto
corriente, inversion fisica y financiera, y pagos de pasivo o deuda publica
realizadas por el poder legislativo, el poder judicial, la présidencia, las
secretarias de Estado y departamentos administratives, los organismos
descentralizados, las empresas de participacién estatal mavoritario y los
fideicomisos en los que ¢l fideicomitente sea el gobierno federal, el
departamento del Distrito Federal o alguno de los organismos descentralizados
0 empresas de participacion estatal mayoritario.

El gasto publico federal se finca en los presupuestos formulados con apoyo en
programas que sefialan objetivos, metas y unidades responsables de su ejecucion,
elaborados anualmente y reflejados en costos. =

El presupuesto de egresos de la federacion, lo elabora el Ejecutivo, pero le
corresponde exciusivamente a la Camara de Diputados su examen, discusion vy
aprobacion. Veamos una breve resefia historica y doctrinal del derecho del
presupuesto

Dentro de la economia del presupuesto publico, desde el punto de vista
Juridico (el derecho presupuestario material) se prevé, que para un afio presupuestario
determinado, es posible ingresar y gastar las sumas de dinero correspondientes al
mismo, con lo que se rige el principio fundamental de que "los ingresos deben ser
considerados como minimos y los gastes como maximos", en consecuencia (el

23 Al estudio de los ingresos y de los gastos del Estado se le denomina también hacienda pitblica, en particular
en Espaiia. Ibid., p. 1452,
3 Ibid., p. 1569.
% Dolores Chapoy, Beatriz, ibid., p. 1526.
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derecho presupuestario formal) habra que establecerse un derecho que contempie las
4 fases de 1a economia presupuestal: 1.-confeccion, redaccion o elaboracién; 2.-
realizacion o ejecucion; 3.-aprobacién o autorizacién y 4.-control o verificacion.

Por 1o cual, en esta oltima fase es importante la cuestion del organo
competente para el control especializado de dicha relacion (y su relacion con el
Parlamento o Congreso): quién, c6mo, y cuando se ha de controlar y criterios de
control etc., se desarrolla fundamentalmente en la linea sucesiva donde corresponde:

1.-La elaboracion al Ejecutive, 2.-La aprobacién al Leglslatwo, 3.-
Ejecucién al Ejecutivo y 4.- La verificacion (o control) al Leglslatwo.

También tiene mucha importancia la cuestion de si el Congreso o los
Parlamentos deben constituirse por libre eleccion; tiempo que el Legislativo debe
estar a disposicion de las consultas presupuestarias, detalles que deben contener las
exposiciones sobre la materia, facultades del Legislativo para el control efectivo de la
gestion presupuestaria y si para tal fin disponen de un érgano de control propio ¢
independiente y el criterio de publicidad general en todas las fases de la economia
presupuestaria, especialmente en la fase de aprobacién y control.

Por dltimo, para adquirir una idea de conjunto del derecho presupuestario
conviene tener en cuenta en el modo y forma de su reglamentacion: fase y fechas de
la confeccion del proyecto de presupuesto; funciones y competencias del ministerio
de hacienda (o de otro drgano), fases y fechas del consejo de planificacion del
presupuesto y de su autorizacién por el Legisiativo; criterio de su orientacidn
detallada; sus facultades modificatorias del proyecto; soluciones para el caso de
votacion de la ley presupuestaria fuera del plazo. Introduccion de principios que
garanticen una perfecta realizacion del plan presupuestario (aperiura de créditos) y
reglamentacion de sanciones en sobregiros (virements) y extralimitaciones
presupuestaﬁas.257

Los primeros indicios de un derecho presupuestario estatal se remontan,
posiblemente, a los tiempos de Augusto, quien se esforzé por la confeccién de un
presupuesto juridicamente reglamentado; en los paises de habla germanica se
bosquejan o ensayan presupuestos a partir de los siglos X-XI1. El primer presupuesto
estatal austriaco de caracter uniforme, fue redactado para 1748-49. En cuanto a la
convocatoria de los representantes de los distintos estamentos sociales -para la

2% Richard Szawlowskd, Presupuestos. El derecho presupuestanio, marxismo y democracia,_enciclopedia de
conceptgs bésicos, Ediciones Rioduero, Espaiia, 1975, p. 115,
7 [hid.
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elaboracion de los planes econémicos presupuestarios estatales (votacion de
impuestos), Inglaterra figura como la mas vieja de las tradiciones ("Charta Magna"
de 1225). En Francia, les “Etas généraux”, convocados por primera vez en 1302,
estaban facultados para decidir sobre nuevos impuestos y, con tal objeto, fueron
convocados de nuevo, con ocasion de la crisis financiera, ya crénica y se convirtieron
en uno de los factores desencadenantes de la revolucion francesa. Estas
reglamentaciones europeas, principalmente, condujeron, a finales del siglo XV,
4 la aparicién de un parlamento nacional bicameral. Solo posteriormente se
desarrollo en algunos Estados el derecho de control parlamentario de los
gastos.

En Inglaterra se introdujo en el siglo XVII y fué perfeccionado en el siglo XV1II. Gt
Bill of Rights de 1689, declaraba, entre otras cosas, ilegal el empleo del dinero por la
corona sin la anuencia del Parlamento. También es importante el desarrollo del
derecho de control parlamentario “ex-post”. Al respecto, Polonia sirvié de modelo,
pues el SEIM (6rgano legislativo) durante los siglos XVI, XVII y XVTII, entregaba a
la administraciéon de Hacienda (asi como también — en ocasiones — a determinados
mariscales) un documento de descargo en cuanto a sus prerrogativas financieras, o
bien delegaba a sus propios comisarios para que llevasen a cabo, sobre el terreno,
dicho control. Las facultades presupuestarias de un Parlamento fueron
reglamentadas por primera vez en un escrito por la Constitucién de los Estados
Unidos, de 1787 (art. 1, seccién 7 y 9). Le siguieron la primera Constitucién
polaca de mayo de 1791 (arts. 6 Y 7) y la primera Constitucién francesa de
septiembre de 1791.

Tal solo después de las guerras de liberacion fueron concedidas al Parlamento
prerrogativas presupuestarias en los Estados del sur de Alemania (Baviera, Sajonia,
Witemberg, Badem, Hessen); en Austria y Prusia, mas tarde todavia, sin embargo
Bismarck pudo después, en los afios 60° del siglo XIX, llevar a efecto el plan
presupuestario contra la voluntad de la Dieta Prusiana,

El “principio de publicidad” de Ia economia presupuestaria aparecié con
fuerza legal en los paises anglosajones, y luego en Francia. Prusia publicé por
primera vez su presupuesto anual en 1821, en este caso se trataba de un presupuesto
neto que, ademas, fue falsificado en su exposicion, lo que Treintschke tratd de
justificar méds tarde (“Este pais no hubiera podido soportar toda la verdad”). En
Austria se publicé por primera vez, Gnicamente bajo la presion de la Revolucion de
1848, el presupuesto anual. Un derecho presupuestario, desarrollado,
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democritico, es en la mayor parte de los paises occidentales producto del siglo
XIX.ZSR

En nuestro pais, desde la Constitucion de 1814, se otorgd al Legislativo,
unicamaral, las atribuciones sobre los gastos del gobierno, establecer contribuciones
e impuestos, y el modo de recaudarlos, examinar y aprobar las cuentas de
recaudacion ¢ inversion de la hacienda publica etc. (arts. 113 y 114). Facultades que
conserva la Constitucion de 1824, pero ahora en un Congreso bicamaral (art. 59, frs.
VIIL, TX, X y XI), y ampliando dichas atribuciones. De la misma forma se suceden
en las constituciones de 1857 y 1917.

Como ya se menciond, actualmente, las facultades en materia hacendaria se
ejercen principalmente a través de tres actos:

1) El presupuesto de egresos.- La administracion publica tiene necesariamente que
crogar gastos para poder realizar las finanzas piblicas que constituyen su objeto:
la autorizacion de tales gastos constan en el presupuesto de egresos, que expide la
Cémara de Diputados y cuya duracién es de un afio (art. 74 fr. IV, parrafo
primero). : .

2) Ley de Ingresos.- Para hacer frente a los gastos decretados es preciso contar con
recursos: la obtencion de tales recursos se hace mediante contribuciones
impuestas a los habitantes del pais, que el ejecutivo recauda de acuerdo con la ley
de ingresos iniciada ante la Camara de Diputados y expedida anualmente por el
Congreso de la Union (arts. 73 fr. Vil y 74, fr. [V, parrafo primero).

3) La revisién de la cuenta piiblica.- Los dos actos anteriores prevén situaciones
futuras, como son la recaudacion vy la inversién de los impuestos en el afios
siguiente. En cambio, la cuenta anual de gastos que el Ejecutivo debe someter a la
aprobacién de la Camara de Diputados se refiere a una situacion pasada, pues
tiene por objeto comprobar que durante el afio anterior el Ejecutivo se ajustod
estrictamente a los gastos autorizados por el presupuesto.

Los anteriores estatutos tienen vigencia anual. Como excepeion, la subsistencia
de partidas del presupuesto més alld del ejercicio fiscal para el que fueron
aprobadas, solo estd permitida en la hipétesis del art. 75 constitucional {cuando no
se prevea en el presupuesto de egresos el pago a determinado cargo publico,
subsistira este y su retribucion fijada en el presupuesto anual anterior o en la ley que
establecio el empleo).

% Ibid., p. 116.
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ba fr. VI, del art. 73 constitucional, establece la faculiad del Congreso para
imponer las contribuciones necesarias a cubrir ¢l presupuesto; los ingresos que se
autoricen deben ser los necesarios para cubrir los egresos aprobados, aunque la
ecuacion numérica de unos y otros (ingreso-egreso) es irrealizable en la practica, por
lo que mientras el presupuesto de egresos se resuelve en cifras, la Ley de
Ingresos se reduce a enumerar las fuentes tributables. El quantum del tributo se
fija en leyes especificas (sobre la renta, sobre ingresos mercantiles, sobre capitales
etc.) y a veces por el ejecutivo, estas leyes impositivas especiales participan de la
anualidad del presupuesto, puesto que los gravamenes en ellas instituidas solo valen
durante del ejercicio fiscal para el que fueron autorizados por 1a Ley de Ingresos,
donde se hace un resumen nominal de todas las anteriores leyes impositivas, a las
cuales, por este medio reitera vi%encia durante e! afio venidero, tal es la consecuencia
de la anualidad del presupuesto.””

Sin embargo la jurisprudencia del pleno de la Suprema Corte de Justicia se ha
orientado en el sentido de que las leyes de ingresos no renuevan anualmente la
vigencia de las leyes impositivas especiales, las cuales deben estimarse en vigor
ininterrurnpidamente desde su promulgacion hasta que son derogadas, y ello por que
las leyes de ingresos no constituyen sino un catdlogo de gravamenes tributarios, que
simplemente condicionan la aplicacion de las disposiciones impositivas de caracter
e:special.260

Es pertinente mencionar que en materia de contribuciones™ éstas deben
reunir los siguicntes requisitos: L.- Estar destinadas a cubrir los gastos piblicos
de los tres niveles de gobierno (Federacion, Estados y Municipios), 2.- Que las
contribuciones sean proporcionales y equitativas;?®® y 3.~ Que las
contribuciones estén contenidas en las leyes. En relacion a esta subordinacion
al principio de legalidad, tiene dos excepciones, ambas incluidas en la

2:3 Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, editorial Pormia, 8. A, México, 1991, p. 324.

lbid.
1 Ef derecho fiscal es la disciplina juridica que a través de un conjunto de normas juridicas sistemnatiza y regula
los ingresos — fiscales, tributarios o no - del Estado, quién ejerce sus facultades impositivas (poder fiscal
derivado de su soberania y con fundamento en ¢l derecho — art. 31 fr. [V constitucional —) y establece el tributo —
impuesto, eatendiendo como tal, conforme a Fritz Neumark: “la obligacidn coactiva y sin coatraprestacion de
efectuar una transmision de valores econdmicos, en general en dinero, a faver del Estado y de los entes menores
subrogados a €i, por un sujeto econdomico en virtud de una disposicién legal, siendo fijadas las condiciones de la
prestacton de un modo unilateral por el sujeto activo de la relacion tributaria™. En el caso de la facultad tributaria
de la federacion (art. 73, fr. VIL, faculta al Congreso), tiene una facultad impositiva ilimitada (soberania
tributania piena), los Estados estin limitados por la Constitucién {soberania limitada o sélo autonomia en esta
materia) y el municipic no puede establecer sus gravamenes, solo recaudarlos (poder recaudatorio), las
legislamras locales los determinan. Gerardo Gil Valdivia, op. cit., p. 1419,
63 [a tendencia ha sido legitimar, el méximo tribunal, la progresividad de la imposicion al ingreso, a ravés del
impuesto sobre la renta, instituido como ingreso ordinario desde 1924, Ibid., p. 992,
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Constitucion. Primero, ¢t supuesto establecido cn el art. 29 que permite la
suspension temporal de garantias. En este caso €s posible, tal como a sucedido (v. gr.
época de Juarez, 1942-45, elc.), que sean impuestos gravamenes en reglamentos
emitidos por el érgano ejecutivo federal, pero una vez terminado el Estado de
emergencia, deben cesar. La segunda, contenida en el segundo parrafo del art. 131,
el cual determina que el “Ejecutivo podra ser facultado por ¢l Congreso de la Union
para aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exportacion e
importacién expedidas por el propio Congreso y para crear otras...”. Esta facultad
concedida, usualmente, al ejecutivo no esta exenta de control ya que el mismo
articulo prescribe que dicho drgano sometera al Congreso al enviar ¢l presupuesto
fiscal de cada afio, para su aprobacion, el uso que hubiesc hecho de la facultad
concedida.

Ahora bien, continuando con el acto de aprobacion del presupuesto de egresos,
que ha partir de 1874, con la reimplantacion del bicamarismo, es facultad exclusiva

de la Camara de Diputados, por lo cual s¢ traduce no en una ley — por ser unicamnaral
63

el tramite — sino en un decreto, que es la forma de los actos administrativos.”

No obstante que el presupuesto de gastos que habra de regir por un afio es obra
exclusiva de una Camara cualquier modificacién posterior a dicho presupuesto, si se
produce por un nuevo gasto no previsto en el mismo, ticne que ser obra de las dos
Camaras. En efecto, el art. 126 constitucional dispone que no podri hacerse
pago alguno que no este comprendido en el presupuesto o determinado por ley
posterior. De donde se deriva el principio de que todos los gastos publicos
tendran que ajustarse a la norma de presupuesto; regla que solo tiene como
excepcion las llamadas partidas secretas que, auaque deben constar en el
presupuesto, su empleo queda a la discrecion del ejecutivo (art. 74 fr. 1V
parrafo tercere), mas adelante retomaremos este tema, ahora bien, toda ley, como lo
hemos visto es obra del Congreso de la Union y nunca de una sola Camara, por ser
acto tipicamente legislativo. A decir de Felipe Tena Ramirez, de aqui se desprende
que lo mas importante, como lo es la aprobacion de los gastos de todo un aifio,
incumbe a una sola Camara, mientras que lo menos importante, como lo es ja
aprobacion de gastos posteriores corresponde a las dos, y de ahi una incongruencia
que solo se explica por ¢l “resabio del unicamarismo”, pues la disposicion del art.
126, existia desde 1857.2% Sin embargo, desde un punto de vista juridico estricto,
son idoneas las observaciones anteriores, aunque en la prictica es comun que
siempre se apruebe sin mayor problema ¢l presupuesto de egresos propucsto por el
ejecutivo, aln sin ninguna oposicion lo que redunda en prejuicio de los gobernados,

3 Burgoa, op. cit., p.692.
24 Tena, op. cit., p. 326. 7
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ya que no se ejerce apropiadamente y por ende se vuelve nula la facultad de control
conferida al legislativo, esto es, el partido hegeménico dominante funciona acorde
con el sistema politico real de nuestro pais, ain en 1997, cuando éste tuvo que
aliarse, como ya es usual, con otro partido del sistema, para lograr su objetivo:
aprobar ¢l presupuesto propuesto por el presidente sin modificacién alguna. Incluso
también hay otro control intraorganico que el propio Tena describe:

“Dicho art. es el 75 constitucional, el cual tiene por objeto evitar que una sola
Camara, como es la de Diputados, este en condiciones de impedir el ejercicio de una
atribucion dei Congreso. En efecto: el Congreso tiene la facultad de crear y suprimir
empleos piblicos de la federacion y sefialar, aumentar o disminuir sus dotaciones
art. 73 fr. X1y

Si los diputados, al aprobar el presupuesto, omiten sefialar la retribucion que
corresponda a un empleo establecido por el Congreso, continuara la que hubiere
tenido el presupuesto anterior o en la ley que establecié el empleo.

Por ultimo, en relacion al tema veamos que es el presupuesto de egresos de
la federacién. Se entiende por tal, al documento mediante el cual se asignan
fondos federales a los programas por realizarse en un aiio fiscal, elaborado por
la SHCP y sometido para su aprobacién a los diputados. Este es el tinico
instrumento en el cual se pueden determinar ¢l monto y ejercicio del gasto
publico federal para un afio, ningin egreso federal puede efectuarse sino esta
contemplado por el presupuesto correspondiente (art. 126 constitucional), las
erogaciones son ejercidas por los entes piblicos federales, y la Ley de
Presupuesto y Contabilidad y Gasto Piblico, es la ley reglamentaria
correspondiente. El presupuesto es promulgado como un decreto (art. 71), sin
ser una ley por no cumplimentar el procedimiento legislativo (art. 72),

La trascendencia del presupuesto radica en ser el instrumento mas eficaz para
la programacion de actividades directamente relacionadas con la planeacién
econdmica nacional, ya que incumbe al Estado organizar un sistema de
planeacién democritica del desarrolle nacional que imprima solidez,
dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la
independencia y la democratizacién politica, social y cultural de la Nacién. En
la planeacién deben participar los diversos sectores sociales, recogiendo las
aspiraciones y demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y los
programas de desarrollo (Plan Nacional de Desarrollo). En el sistema nacional
de planeacién democritica debe existir la participacién y consulta popular (art.

5 fhid.
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26 constitucional). A través del presupuesto se determinan las areas estratégicas y
prioritarias de la economia nacional.

El poder ejecutivo al rendir su informe sobre la cuenta publica a la
Camara de Diputadoes, esta informando sobre la ejecucién de dicho
presupuesto y su cumplimiento, dicha revisién implica el ejercicio de un contrel
financiero y de eficiencia en los planes implementados.

Sin embargo, no obstante el mecanismo juridico anterior, seria prolijo enunciar
la serie de irregulanidades — llamense desviaciones, fraudes, etc. — que afio con afio se
dan a conocer a la opinién publica, a través de los medios de comunicacion, y la
mayoria quedan sin sancidon, y cuyo responsable es el partido dominante,
irregularidades perpetradas por sus integrantes, en contubernio y compticidad con los
demas grupos que integran el sistema politico real mexicano. Resultando ineficaz la
funcién de control interno (SECODAM) y externo (Contaduria Mayor de Hacienda)
de la hacienda piblica.

La Ley de Ingresos es complemento indispensable del presupuesto de
egresos, tiene su fundamento en la facultad del Congreso para imponer las
contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto (art. 73 fr. VIT). Como toda ley esta
es obra del Congreso y sigue, por lo tanto, los tramites comunes a la formacion
legislativa, salvo en el punto relativo al que deberd iniciarse en ia Camara de
Diputados (art. 72 inciso h).

La fr. TV del art. 74 constitucional, en su primer parrafo, sefiala que
corresponde a la Camara de Diputados examinar, discutir y aprobar anualmente el
presupuesto de egresos, discutiendo primero las contribuciones, la obligacion se
extiende a los senadores en el caso de las contribuciones, esto es, el ejecutivo elabora
ambos proyectos y hace llegar a la camara de origen (diputados), la iniciativa a mas
tardar el 15 de noviembre, si tomamos en cuenta que ¢l art. 65 seilala que el
Congreso se reunira a partir de 1° de septiembre, pero, conforme al 66, hasta el 15 de
diciembre, en el primer periodo de sesiones ordinarias, vemos que realmente, ambas
camaras (en la Ley de Ingresos, o una de ellas en el presupuesto), ticnen un mes para
examinar, discutir y aprobar ambas iniciativas, de suyo complejas y abundantes en
detalles técnicos contables.

Ahora, a pesar del escaso tiempo que se concede al legislativo para analizar tan
fundamentales documentos, en el caso de discrepancia en el criterio entre las
camaras, en uno u otro caso — ley o presupuesto —, es decir, en caso de que el Senado
no estuviera de acuerdo con el presupuesto aprobado por los diputados, o mejor atin,
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que hubiera discrepancia -- en una o ambas camaras - en relacion a la aprobacion de
las iniciativas, finalmente y como resultado de una “discusion™ que, tomando en
cuenta si tales iniciativas concuerdan o no con lo estipulado en el art. 26
constitucional, mediante el mecanismo de asistencia, votacion y resolucién (arts. 63 y
72 constitucionales), como en el caso de todo proyecto de ley o decreto se resolveria
cualquier discrepancia, esto, claro, presuponiendo que los legisladores votarian en
conciencia, es decir, por conviccion, en forma independienie y ajena a intereses de
grupo o bloque, en beneficio de la poblacién nacional y como resultado de una
discusion abierta en una Asamblea democratica como en un verdadero Estado de
Derecho. En {iitima instancia el presidente puede ejercer su facultad de veto (inciso ¢
art. 72 constitucional), el cual soto puede ser superado por las dos terceras partes del
total de votos del iegislativo.

Hasta aqui las hipétesis que se apegan a la normatividad constitucional, pero
qué sucede en la practica legislativa real. Historicamente el partido hegemonico en el
poder ha tenido la mayoria absoluta en ambas camaras federales, ain a costa de
irregularidades electorales (verdaderos ilicitos) tan comunes en nuestro pais, y
aprucba ambas iniciativas como un mero tramite al servicio del presidente. Adn hoy,
en 1997, cuando ¢l partido hegeménico perdi6 un nimero, aparentemente,
significativo en la Camara de Diputados, preserva la mayoria en e! Senado (asi como
en todas las legistaturas locales, para et caso de reformas constitucionales) y aiin con
los partidos politicos “paraestatales” aliados que incondicionalmente aprueban las
iniciativas mencionadas y asi seguira siendo, de una u otra forma, juridica o no, ya
que el sistema politico mexicano funciona a base del presidencialismo absoluto v
autoritario, cuya consecuencia, en el ambito que se analiza, implica la aprobacion,
sin alteracion alguna, de cualquier proyecto o iniciativa de ley o decreto que
provenga del ejecutivo. La idea es imponer, a como de lugar, la decision de éste. La
historia, el analisis cientifico de la misma y la realidad objetiva asi lo demuestran.

Por lo tanto, finalmente no se trata de un problema absolutamente de la
normatividad juridica, sino, primordiaimente, de un problema politico (y ain
juridico, cuando la norma se contrapone a la voluntad popular).

Veamos ahora las lamadas partidas secretas. Desde la Constitucion de 1814 se
habla de cantidades para gastos secretos en “servicio de la Nacion™ y a disposicion
del ejecutivo, solo que se acota “...con tal que informe oportunamente de su
inversion” (art. 170). No obstante et 14 de enero de 1917, el Constituyente aprobd
sin discusién y por unanimidad de 150 diputados, el segundo parrafo del art. 65,
instaurando la partida secreta (realmente secreta, pues solo el usufructuario conoce su
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destino) en la Constitucidén de la Repiblica por primera vez en la histonia
independiente de México.

El presupuesto federat siempre se ha compuesto de ramos por cada
dependencia, la presidencia del la Republica, el ramo 2, se encuentra también
incluido con una asignacion propia (gastos para sueldos, servicios generales etc.).
Pero existen otros ramos que no corresponden a dependencias de los poderes
legislativo, ejecutivo o judicial. Estos ramos se crean por destino del gasto (por
ejemplo el ramo 26, relacionado con peculiares mecanismos de gastos: “inversiones
publicas” o el “Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginales” , que
alguna vez existio, luego se llamo “Promocién Regional”, y recientemente
“Superacion de la Pobreza”, entre 1988 y 1994, se denomino “Solidaridad y
Desarrollo Regional™.

Cada uno de los ramos del presupuesto, dividido en programas, debe ir
acompaiiado de la cantidad a gastar y metas concretas, cuantificando los
objetivos, cada programa se segmenta en subprogramas, que deben reunir los
mismos requisitos. Lo cual tiene como fin indicar a cada funcionario
responsable la administracion del presupuesto que se le autoriza, para lograr
confrontar lo erogado con lo realizado y ejercer un controf sobre el gasto
piblico.

Sin embargo, existe en ¢l presupuesto federal, un ramo cuyos programas
carecen de metas cuantitativas, que se denomind primero “Erogaciones
Adicionales”, donde fueron reunidas las partidas secretas por el prestdente Miguel
Aleman Valdés (1946-52), y en 1985 cambio de nombre “Erogaciones no
Sectorizables”, a partir del actual gobierno (1995), se llama “Provisiones
Salariales y Econémicas™. Dentro de este ramo s¢ colocan diversos gastos, aunque
el grueso de este ramo, en cierto momento comenzé a significar el incremento de
sueldos de los funcionarios, los cuales, en lugar de asignarse a los demas ramos, se
retiene para distribuirse en el curso del afio segin la situacion, aunque una parte, la
mas misteriosa de los aumentos en las percepciones de servidores publicos, se realiza
directamente desde este ramo, que administra la SHCP 2%

La estructura interna de este ramo ha variado mucho con el tiempo, pero
conserva la caracteristica de un catilogo de gastos discrecionales, se trata del
cuantioso ramo 23 del presupuesto de egresos de la federacién. Ahi se aloja la
partida secreta desde 1985, Todos los programas de este ramos levan el rubro:
“Meta anual: no cuaatificable”. En 1996 incluyo este ramo, la cantidad de 31 mil

%6 Gémez Alvarez, Pablo, Los gastos secretos del presidente, Grijalbo, S.A., México, 1996, p. 36.
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498 millones 994 mil pesos (4 mil 69.84 millones de dolares al cambio del 2 de enero
de 1996).%

Ahora bien la fr. [V en su tercer parrafo del art. 74 constitucional, establece:

“No podré haber otras partidas secretas, fuera de las que se consideren necesarias,
con ese caracler, en el mismo presupuesto; las que emplearan los secretarios por
acuerdo escrito del Presidente de la Republica”.

La redaccion de este parrafo, conduce a preguntar, partidas secretas que se
consideran necesarias ;ja juicio de quién?. Sin embargo esto es secundario, lo
principal es sefialar que conforme a esta disposicion anualmente se pretende fundar
en ¢l proyecto de egresos una supuesta facultad del presidente sobre el ramo 23,
donde se dice que la erogacion de la partida secreta no puede ser ejercida mas que
con la firma del ejecutivo. Se pretende que el presidente tenga facultad para decidir
por si mismo el objeto de ciertas erogaciones con tal de que sean secretas y asi se
defina en el decreto de presupuesto.

El titular del ejecutivo no es quién debe de ejercer la partida secreta sino quien
tiene que autorizar, directa y personalmente, que se realice el gasto. Por tanto los
recursos asignados a dicha partida no estan “‘previstos” como una “facultad
presidencial”, sino como una forma de ejercicio del gasto.

Por otra parte, el art. 126 constitucional’® establece que no podra hacerse pago
alguno que no este comprendido en el presupuesto o determinado por ley posterior.
La partida secreta (“gastos contingentes”™), esta comprendida en el presupuesto, pero
¢cudl es el pago a que esta destinada?. En otro sentido: ;la partida secreta debe estar
inciuida en el presupuesto a pesar de que no pueda requerirse?, la existencia de
partidas secretas no implica que estas tengan que destinarse a gastos
discrecionales, lo que implicaria que pueden existir pagos sin justificacion ni
objeto con tal de que fueran secretos. Recordemos que en la carta de 1814, si se
establecia 1a obligacion de informar sobre la inversién de tales partidas.

“La obligacion de dar cuenta de todas las partidas, sin excepcion de la secreta, podria
derivarse de la actual Constitucion en su integridad, pero analizando el parrafo por
separado, como se estila hacerlo por parte de los abogados oficialistas cuando asi
conviene a los propdsitos de su jefe en tuno, puede dar como resultado que el

267 .-
Ibid.
% Uno de los pocos que no han sido modificados desde 1917,
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Ejecutivo no este obligado a grescntar la justificacién de los gastos reatizados bajo la
denominacion de secretos”.

Por ejemplo, en el informe previo de la Contaduria Mayor de Hacienda, del
ejercicio fiscal de 1994, se dice que la partida secreta, “gastos contingentes”,
ascendio a 630 millones, el 7.8% de las erogaciones realizadas dentro del ramo 23.
Sin embargo no se menciona el objeto del gasto, es decir, en que se uso esa cantidad.

Tal vez la cantidad considerada por si sola no sea significativa en el
monto total del presupuesto federal, pero si se toma en cuenta que las llamadas
partidas secretas se reproducen en todas las dependencias del ejecutivo aunado
a que por ejemplo en ¢l sexenio de De la Madrid (1982-88) del presupuesto
federal de 352 millones de délares, cerca de 40% fue ejercido en el dltimo aiio,
en visperas de los comicios federales, se descubre su importancia estratégica
para el sistema politico real mexicano.

Por altimo, el ejecutivo también canaliza “ayudas” econémicas al legislativo,
ordena transferencias al Congreso cuando hay “resistencia” a respaldar alguna
controvertida iniciativa del ejecutivo, como se hizo a princi?ios de 1995, para
“aceitar” la aprobacion del programa econémico de emergencia.’’

La Camara de Diputados, conforme al art. 75 constitucional, debe
sefialar la retribucién que corresponda a los empleos pablicos federales, de
donde se deduce que la existencia de los bonos (como los que recibio el ex-
suprocurador Ruiz Massieu, acusado de enriquecimiento inexplicable, cuya
fortuna — 9 millones de délares — que provenian de “fuentes legales”) son
ilegales.

La manipulacion debida a la discrecionalidad del presidente sobre el ramo 23,
solo es posible por la incondicional sumision de los diputados, que mantiene intacta
la Ley del Presupuesto Contabilidad y Gasto Pablico Federal aprobada en 1977, que
autoriza al presidente a modificar los gastos durante el ejercicio, sin necesidad de
autorizacion previa de la Cémara de Diputados, con la sola condicién de
“notificarlo” en la cuenta anuat *”'

*? pablo Gémez, ibid., p. 44,
#® | os gastos sacretos del presidente, comentarios de Pedro Baca del libro de Pablo Gémez, Revista Contenido,
N® 404, febrero de 1997, pp. 100-109.
! pablo Gémez, ibid.
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Ademis resulta que los cuadros descriptivos del presupuesto, muestran 4
columnas que reportan: 1) el monto original aprobado por los diputados; 2) la
cantidad definitiva, modificada por transferencias, reducciones o incrementos
hechos durante el ejercicio fiscal por el presidente, sin consultar a nadie; 3) el
gasto real y 4) la cantidad o el porcentaje en que varié dicho gasto, en
comparacién con ¢l monto definitivo. Asi las cantidades autorizadas por el
Congreso, son radicalmente modificadas.

Los reportes anuales de la Contaduria Mayor de Hacienda demuestran que éste
organo, encargado de la fiscalizacion del gasto pablico, jamas a comprobado las
cantidades pastadas a través del ramo 23. La documentacién de tan cuantiosos
recursos no se encuentran al alcance de aquel organismo y mucho menos del publico.
Lo anterior, aunado a todas las facultades discrecionales en materia hacendaria
las denomina Pablo Gémez, el presidencialismo presupuestal, es decir, la
“dictadura del presidente de la Republica sobre el gasto pablico”.””

4.2.2 Funciones de la Contaduria Mayor de Hacienda.

La revisién de la cuenta publica anual, constituye el tercer acto que realiza en
forma exclusiva la Camara de Diputados, en el desempeiio de las facultades de
control del ejecutivo en materia hacendaria, a través del organo especializado
denominado Contaduria Mayor de Hacienda.

En efecto, con fundamento en las fracciones II, U1 y IV del articulo 74
constitucional, se crea un érgano administrativo dependiente de la Cimara de
Diputados encargado de realizar un examen técnico-contable de la cuenta
publica del gobierno federal, con base en la cual la mencionada cimara
ejerce las funciones de revisién de dicha cuenta piblica.

La cuenta piblica es el documento a través del cual el presidente
presenta anualmente a la consideracion de la Cémara de Diputados, los
resultados de fa gestién financicra de su gobierno a fin de que sean revisados
por ¢l organismo superior de fiscalizacién mencionado anteriormente.

La Constitucion de 1857, a partir de la reforma de 1874, atribuyé como
facultad exclusiva de 1a Camara de Diputados el conocimiento tanto del presupuesto

2 Ihid., p. 141.
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de egresos como de la revision de la cuenta pablica anual. Solo era competencia del
Congreso - de las dos camaras - la Ley de Ingresos.

La original Constitucién de 1917 dejo Gnicamente como facultad exclusiva de
la Camara de Diputados el presupuesto de egresos, y como facultad de ambas
camaras la ley de ingresos y la cuenta publica.

De esta forma durante 60 afios, tiempo en el que se consolida el sistema
politico mexicano y ¢l partido hegemoénico en el poder, la revision de la cuenta
pablica se realizaba por ambas camaras, mismas que se¢ integraban por la mayoria del
partido en el poder, con la consecuencia de falta de imparcialidad y eficacia real de
la funcion de fiscalizacion sobre la actuacion financiera del ejecutivo — y sus
dependencias —, en virtud de que, desde el presidente de la Repiblica, pasando por
todos los titutares de las dependencias del ejecutivo sujetas al control financiero del
legislativo, hasta los mismos integrantes de éste dltimo, pertenecian al mismo
partido.

No es , sino hasta 1977 — diciembre —, en que se regresé al sistema de 1874,
la cuenta piblica — su revision — volvié a ser facultad exclusiva de la Camara de
diputados. En esta forma, otra vez la ley de ingresos es el tnico acto, del los tres
mencionados, que actualmente es competencia del Congreso, sistema que, como ya
vimos, critica el tratadista Felipe Tena Ramirez.””

A través de la cuenta publica, que es anual, el presidente debe justificar tanto
legal como contablemente los gastos que ha efectuado, y que su actuacion se¢
enmarcd dentro del cuadro legal de presupuesto de egresos- que €l mismo propuse al
legislativo- aprobado por los diputados.

Es pertinente mencionar que en virtud de las reformas constitucionales del 22
de agosto de 1996, se retird de las facultades del legislativo federal - a través de los
diputados- , la revision de la cuenta publica del gobierno del Departamento del
Distrito Federal, concediéndose esta facultada a la Asamblea Legisiativa del Distrito
Federal conforme al inciso ¢, parrafo V, base primera, letra ¢, del articulo 122
constitucional . En razon de las ultimas elecciones -6 de julio de 1997- y toda vez
que un partido de oposicion se encuentra en la administracion de gobiemo y de la
asamblea del Distrito Federal, conforme a lo que en el presente afio de 1998 se ha

3 Vid. supra, inciso A, apartado 2 , del presente capitulo.
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suscitado, posiblemente empicce a funcionar realmente la larea de fiscalizar y
controlar ! manejo del gasto piblico en el Distrito Federal 2™

La existencia de un érgano especializado en la técnica contable, es
absolutamente necesario en nuestro pais, tal como existen en los paises del
primer mundo, como veremos mas adelante, donde son realmente entidades
eficaces. Lo anterior en razon de que los diputados no tienen una preparacion
especializada en la materia financiera’”, asimismo, es necesario implementar una
oficina y organismo especializado en la materia de presupuesto, dependiente de
{a Cdmara de Diputados.’

El marco juridico que funda y regula la existencia y funciones de la
Contaduria Mayor de Hacienda es; El articulo 74, fracciones I, IIT y IV de la
Constitucién; 1a Ley Orginica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos (LOCGEUM), publicada en el Diario Oficial de la Federacién el dia
20 de julio de 1997; la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda
(LOCMH), publicada el 29 de diciembre de 1978 y ¢l Reglamento Interior de
la Contaduria Mayor de Hacienda (RICMH), publicado el 5 de agosto de 1998,

De acuerdo con el articulo 74, fracciones 11 y Il de la Constitucion, la Camara
de Diputados tiene competencia para vigilar, por medio de una comision de su seno,
el exacto desempefio de las funciones de la Contaduria Mayor, asi como para
nombrar a sus jefes y demas empleados. La comision referida, recibe el nombre de
Comision de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda, y que se integra con
caracter definitivo y funciona para toda una Legislatura; sus integrantes duraran en el
cargo tres afios®”, por lo que constituye una comisién ordinaria, y sus funciones las
determina la Ley Organica de la propia Contaduria (articulos 42, 43, 44 y 51 de la
LOCGEUM).

Las atribuciones principales de la Comisién de Vigilancia son: Recibir de
la Comisién permanente del Congreso de la Unidn, la cuenta pablica del Gobierno
Federal y turnarla a la Contaduria Mayor, para su revision; ordenar a esta, cuando lo
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nombrado por el presidente.

* Incluso se llagan 2 postutar como candidatos a diputados, logrando eventualmente Hega a la Camara, actores, -

actrices, boxeadores etc.
#® Tal como lo proponer el legislador Pablo Gomez Alvarez.

m Integrada por 30 dipwados, electos por el pleno de la Cémara a propuesta de la Comision del Régimen
Intermo y Concertacion Politica, ésta dltima donde se encuentran representados los diferemtes grupos

parlamentarios, en base a la importanciz cuantitativa de cada uno, actualmente de mayoria “opositora™,
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estime conveniente, la practica de visitas, inspecciones y auditorias a las entidades
comprendidas en la cuenta publica; presentar a la Comision de Presupuestos y
Cuentas de la Camara de Diputados, dentro de los 10 primeros dias del mes de
noviembre siguiente a la recepcion de la cuenta pablica, el informe previo que le
remita la Contaduria Mayor; presentar a la Camara de Diputados, dentro de los diez
primero dias del mes de septiembre de cada afio, el informe que le rinda la
Contaduria Mayor sobre el resultado de la revision de la cuenta piblica recibida el
afio anterior; someter a la consideracion de la Camara el presupuesto anual de la
Contaduria, cuidando que ¢l monto propuesto sea suficiente; estudiar y aprobar, en
su caso, ¢l ejercicio del presupuesto mensual y revisar las cuentas anual y mensual de
la Contaduria Mayor; proponer a ta Camara la tema para ¢l nombramiento de los
funcionarios de la Contaduria: Contador Mayor, personal de confianza y trabajadores
de base; ser el conducto de comunicacion entre la Camara y la Contaduria;
interpretar la LOCMH y su reglamento para efectos administrativos y dictar las
medidas que estime necesarias para el cumplimiento de las funciones de la
Contaduria (articulo 10 de la LOCMH).

Al frente de la Contaduria Mayor, como autoridad ejecutiva esta un Contador
Mayor, quien representa a {a Contaduria ante toda clase de autoridades, entidades y
personas fisicas y morales; es auxiliado por un Subcontador Mayor, quien lo suple en
sus ausencias. El Contador Mayor es nombrado para un periodo de 8 afios, siendo
prorrogable hasta por otro periodo igual, durante los cuales sera inamovible, salvo
cuando en el desempefio de su cargo incurriere en falta de honradez, notoria
ineficiencia, incapacidad fisica o mental, o cometa algin delito intencional (articulos
2,5,6y7dela LOCMH).

LLa Contaduria Mayor se estructura con los siguientes servidores publico y
unidades administrativas (articulo 2 RICMH):

Contador Mayor de Hacienda

Subcontador Mayor de Hacienda

Direccion General Juridica

Direccion General de Administracion

Direccion General de Sistemas

Direccion General de Analisis e Investigacion Econdmica
Direccion General de Auditoria de Ingresos al Sector Central
Direccion General de Auditoria de Egresos al Sector Central
Direcciéon General de Auditoria al Sector Paraestatal
Direccion General de Auditoria de Obra Publica

Direccion General de Evaluacién de Programas
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Unidad de Programacion, Normatividad y Control de Gestion
Direccion de Auditoria Interna

Conforme al articulo 3° de la LOCMH, la Contaduria, en su caracter de
organismo superior de fiscalizacion (articulo 1° RICMH), revisara la cuenta publica
del Gobierno Federal, ¢jerciendo funciones de contraloria y, con tal motivo, tiene las
siguientes atribuciones:

I Verificar si las entidades®™® a que se refiere el articulo 2° de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Piblico Federal, comprendidos en la cuenta pitblica;

a) Realizaron sus operaciones, en lo general y en o particular con apego a las Leyes
de Ingresos y a los Presupuestos de Egresos de la Federacion y cumplieron con las
disposiciones respectivas de las leyes Generales de Deuda Publica de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal, Orginica de Ila
Administracion Pablica y demas ordenamientos aplicables en la materia.

b) Ejercieron correcta y estrictamente sus presupuestos conforme a los programas y
subprogramas aprobados.

c) Ajustaron y ejecutaron los programas de inversion en Jos términos y montos
aprobados y de conformidad con sus partidas; y

Aplicaron los recursos provenientes de financiamientos con la peniodicidad y
forma establecidas por la Ley.

[. Laborar y rendir:
i
a) A la comision de Presupuestos y Cuentas de la Camara de Diputados, por
conducto de 1a Comision de Vigilancia, el Informe previo dentro de los primeros
10 dias del mes_de noviembre, siguiente a la presentacion de la cuenta piblica.
Este informe contendra enunciativamente, comentarios generales sobre:

1)  Si la cuenta pablica esta presentada de acuerdo con los principios de
contabilidad aplicables al sector gubernamental;

2)  Los resultados de la gestién financiera:

3)  La comprobacion de si las entidades se ajustaron a los criterios sefialados
en las Leyes de Ingresos y en las demas leyes fiscales, especiales y reglamentos

oy

fideicomitente sea el gobierno federa! o alguna de las entidades mencionadas.
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aplicables en la materia, asi como en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion;

4)  El cumplimiento de los objetivos y metas de los principales programas y
subprogramas aprobados;

5)  El analisis de los subsidios, las transferencia, los apoyos para operacion e
inversion, las erogaciones adicionales y otras erogaciones O CONCCPlos
similares; y

6)  El analisis de las desviaciones presupuestales.

a) A la Camara de Diputados el informe sobre el resultado de la revision de la cuenta
piblica del Gobiemno Federal, el cual remitira por conducto de la Comision de
Vigilancia en los primeros 10 dias del mes de septicmbre del afio siguiente ante su
recepcion. Este informe contendra ademas, el sefialamiento de las irregularidades
que haya advertido en la realizacion de las actividades mencionadas en este
articulo 3°.

. Fiscalizar los subsidios concedidos por el Gobierno Federal a los Estados, al
Departamento del Distrito Federal, a los organismos de la administracién 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 aplicacién al
objeto autorizado.

En el caso de los Municipios, la fiscalizacion_de los subsidios se hara por
conducto de] gobierno de la entidad federativa correspondiente.*”

I[. Ordenar visitas, inspecciones y practicar auditorias, solicitar informes, revisar
libros y documentos para: comprobar si la recaudacion de los ingresos se ha
realizado de conformidad con las leyes aplicables en la materia y, ademas,
eficientemente.

[ Los mismos actos mencionados, mas inspeccionar obras para: Comprobar si las
inversiones y gastos autorizados a las entidades, se han aplicado eficientemente al
logro de los objetivos y metas de los programas y subprogramas aprobados. Y, en
general, realizar las investigaciones necesarias para el cabal cumplimiento de sus
atribuciones.

29 poa faculiad se convierte en una practica real que hace nugatoria la eficacia del control de los subsidios en tos
municipios, en virtud de la red de intereses, abierto o encubiertos, entre los funcionartos de eleccién popular de
los estados (presidentes municipales, diputados locales y aim los federales y los gobemadores).
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IV. Solicitar a los auditores extemos de las entidades, copias de los informes o
dictamenes de las auditorias por ¢llos practicadas y las aclaraciones, en su caso,
que se estimen pertinentes.

V. Establecer coordinacién con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico o la
competente, en su caso, a fin de uniformar las normas, procedimientos, métodos y
sistemas de contabilidad y las normas de auditorias gubernamentales y de archivo
contable de los libros y documentos justificativos y comprobatorios del ingreso y
del gasto publico.

VL. Fijar las normas, procedimientos, métodos y sistemas internos para la revision de
ta Cuenta Pablica del Gobierno Federal.

VII. Promover ante las autoridades competentes el fincamiento de responsabilidades,
y

VIIL. Las demas que le confieran y correspondan de acuerdo con ta LOCMH, su
reglamento y disposiciones que dicta la Camara de Diputados.

En relacion al tema que nos ocupa, el control del legislativo sobre el ejecutivo,
y particularmente las funciones de la Contaduria Mayor de Hacienda, tiene cabida y
vigencia lo manifestado por el maestro de las Facultades de Derecho y Ciencias
Politicas de la UNAM, Clemente Valdés S.:

“Algin dia, cuando se relate lo que sucedia en México en estos afios, probablemente
alguien dird: México estaba organizado real y juridicamente para ascgurar la
méxima impunidad a sus gobernantes y el mayor control del Presidente sobre sus
servidores, de acuerdo con la Constitucion ..... alguien explicara como el sistema
politico en México fue degenerando a través de decenios, hasta crear una estructura
que establecia la impunidad del presidente; que hacia depender de €l el castigo de los
funcionarios que se enriquecian con nuestro dinero, que ocultaba cuidadosamente fa
informacion sobre la mayoria de los proyectos, asuntos y actos de gobiemo mads
importantes; ... y el monto total de los ingresos de los empleados inmediatos del
presidente”.

Los organismos y sistemas de registro patrimonial de los empleados vy
funcionarios pablicos en México, simplemente no han logrado el objetivo para el que
fueron creados. La Secretaria de la Contraloria de la Federacion y la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, que incluye el registro patrimonial de
estos (pero que no es pablico), fueron disefiados hace ya afios para encubrir un
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sistema perverso y para mantener a través de estas “instituciones” el control politico
del presidente sobre sus empleados.

La Contaduria Mavor de Hacienda, se ha consolidado como una
institucion absolutamente inatil, pues (ademés de no poder realizar auditorias
contemporaneas al ejercicio fiscal, ya que la Cuenta Publica se le entrega al
afio siguiente del ejercicio fiscal aplicado), soéle fiscaliza el 2% de las
operaciones del Ejecutivo.

En agosto pasado, segun la prensa el Lic. Arsenio Farell, a cargo de la
Secretaria de la Contraloria, le nego al titular de la Contaduria Mayor de Hacienda, la
documentacion relativa al proceso de privatizacion de algunas empresas de
comunicacion, explicando que la citada Contaduria, no tiene facultades para revisar
un proceso administrativo como la venta de tales empresas. Aquella respuesta,
desgraciadamente para un pais que se dice republicano, es absolutamente cotrecta, de
acuerdo con la ley, los archivos, documentacion, declaraciones patrimoniales y toda
la informacién de la Secretaria de la Contraloria, en los paises civilizados es publica,
aqui no lo es. Es dificil hablar de estado de Derecho, cuando la ley sirve para
establecer el ocultamiento como forma de gobierno.

La Ley, empezando por la Constitucion, esti estructurada para permitir que los
altos funcionarios, autorizados por el presidente y sin tener obligacién de rendir
cuentas a nadie que no sea €1, dispongan de nuestro dinero y lo usen como quieran,
esto, desde luego, tiene como objetivo fundamental la conservacion del dominio

sobre la poblacic’m”.m0

¢Es lo anterior una simple explosion de las capacidades liricas de su autor?,
no, de ninguna manera, la historia y la realidad nos demuestran dia con dia, que asi
es por lo menos como se aplica la ley en nuestro pais, teniendo siempre presente que
el fenomeno patégeno del presidencialismo, sélo es la cabeza de playa del sistema
politico real - y grupos que lo integran- que nos gobierma. Ademas, al parecer, el
sistema politico no ha degenerado, sino que se ha perfeccionado. Los objetivos
formales, constitucionales, institucionales, a veces coinciden o no, o se crean, 0
chocan, con los objetivos reales del sistema, cuya finalidad principal es mantenerse
en ¢l poder de cualquier forma, para beneficio propio de los individuos y grupos que
lo integran.

0 pexico, EL Pais Donde la Comupcign es Legal, por Clemente Valdés S., condensado del ensayo La
Constitucién como instrumento de dominio, México, 1996, Revista Contenido, ibid., pp. 6-11.

155




Por otra parte, es pertinente mencionar que en cfecto, en la practica la
SECODAM a resultado ineficaz para conseguir los propésitos para los que fue
creada, a manera de ejemplo itustrativo: El primer Secretario de Estado - y hasta hoy
el Gnico - que se le aplico las sanciones de la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, que entré en vigor el 31 de diciembre de 1982, titular de la
desaparecida SARH, Eduardo Pesqueira Olea, individuo contra quien existian
multiples denuncias de enriquecimiento ilicito y defraudacion fiscal, soto fue
sancionado “administrativamente”, inhabilitindolo para ocupar “algin empleo, o
cargo, o comision en el servicio publico por diez afios”, nada mas. De otros ilicitos
no se dijo nada. En virtud de lo anterior diversos juristas emitieron su opinion:

“La Contraloria no tiene facultades para dictar una inhabilitacion, ya que de acuerdo
con el articulo 110 Constitucional, en relacién con el articulo 114, para poder fincar
responsabilidades se necesita la intervencion del Gran Jurado, como un
procedimiento que se sigue previa acusacion de la Camara de Diputados ... (Elisur
Arteaga Nava). La sancién a Pesqueira debe ser por enriquecimiento iticito y no por
haber ocultado algunos de sus bienes patrimoniales.”®’ Y carresponde a un juez de
distrito dictar la sentencia porque se trata de un funcionario federal. Consideré como
“sumamente grave” que la SECOGEF (hoy SECODAM) haya aplicado una sancién
a un funcionario pablico, “ porque viola el articulo 21 de la Constitucion”, segun el
cual “la aplicacion (Zige2 las penas es propia y exclusiva de la autoridad judicial (Ignacio

Burgoa Orihuela)”.

Asi fue, la ex-Secretaria de la Contraloria de la Federacion (hoy Secretaria de
la Contraloria y Desarrollo Administrativo), “pretendio™ sancionar a un ex-alto
funcionario (Secretario de Estado), por irregularidades en su declaracion, sin tener en
cuenta, ni la entonces SECOGEF ni la Procuraduria General de la Republica, los
indicios de la existencia de ilicitos penales, y sin aplicar correctamente su
competencia. Requeriria un espacio mayor y transcribir paginas y paginas enteras
sobre las irregularidades en el manejo de los fondos publicos, sirva tan solo de
ejemplo ilustrativo, el que se mencioné.

Si la Contaduria Mayor, histéricamente ha sido “vigilada” y controlada por
miembros del partido dominante en el pais - a través de la Comision de Vigilancia -,
y todos los funcionarios a los que se les fiscalizada su administracién financiera,
también son del partido dominante, ;donde esta la imparcialidad?. Ademas, si la
Contaduria solo fiscaliza el 2% de las operaciones financieras del Ejecutivo y no

% Se le acuso de no haber incluido en su declaracion patrimonial dos propiedades valuadas en 6 mil millones de

pesos, dicho funcionario percibia un sueldo mensual de 5 millones de pesos, en 1986,
*2 Revista Proceso, N° 676, 16 de octubre de 1989, pp. 6-11.
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puede realizar auditorias contemporaneas al ejercicio fiscal, lo que hace nugatoria en
ta practica el ejercitar su facultad de control hacendaria, ;s necesario conceder a la
Contaduria Mayor facultades para fiscalizar en cualquier momento, cualquier acto
donde se maneje o existan fondo federales?.

Para concluir, veamos como funciona el mecanismo de control presupuestario
€n otros paises: ~

Estados Unidos de Norteamérica .- El control presupuestario externo esta en
la General Office (GAQ) con el Comptroller General of the United States, como
titular, nombrado por el presidente, con aprobacion del Senado, por quince afios, no
€std permitida una segunda designacion ., la revocacion de este nombramiento
solamente puede decidirse de comin acuerdo con ambas camaras. Con una
numerosa plantilla de personal ( en 1968 unos 4,200 empleados ; en 1946 casi
15,000} el GAO trabaja no solo en los mismos E.U., sino en cualquier lugar del
extranjero donde se apliquen recursos presupuestarios de dicho pais (la filial europea
tiene su sede en Frankfurt /Main., otra en el Lejano Oriente, en Honolulu, y desde
1966, una oficina subalterna en Saigon); ademéas de los centros federales, se
examinan las administraciones locales, umversidades v aguellas institluciones que
reciben apoyo_econdémico federal; por lo tanto también los proveedores principales v
secundarios de cada uno de los departamentos gubernamentales. De especial interés
es la colaboraciéon de la GAO en el Congreso. Asi, por ejemplo, la GAO ha
presentado al Congreso, durante el ejercicio presupuestario de 1966-67, 161 informes
sobre examenes de escritos y remitido 177 informes a cada una de las comisiones a
los oficiales del Congreso y a los representantes y senadores. Los 106 empleados de
la GAO fueron trasladados para formar parte del personal de 23 comisiones de
congresos 0 a subcomisiones. A peticion de distintos presidentes de comision, la
GAO ha presentado 530 informes sobre distintos proyectos de ley. L.a colaboracion
con el poder legislativo es tan amplia, que todos los empleados de la GAO se
relacionan personalmente con todos los nuevos miembros del Congreso y les ofrecen
concreta ayuda por parte de sus oficinas. En ninguna parte del mundo dispone un
Parlamento de un aparate de contrel presupuestario tan especializade y con tan
amplia competencia.”® -

Gran Bretafia.- El control esta encomendado al “Exchequer and Audit
Department Act”, quien sefiala los plazos para presentar las cuentas presupuestarias
ante el “Comptroller and Auditor General”. Este es nombrado por el gobierno, pero
en sus actividades oficiales es completamente independiente del mismo, (s6lo puede

83 Richard, Szawlowski, op. cit., p. 118.
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ser removido a peticion de ambas Cémaras) y examina la economia presupuestaria
estatal, a solicitud de la Camara de los Comunes, con ayuda de su departamento (que
contaba con 500 empleados). En su mayor parte, el control se realiza en forma de
examen permanente “in situ” en los distintos departamentos gubernamentales. Los
criterios de control son amplios y abarcan no sélo el aspecto legal, sino el espiritu de
ahorro, economia, etc. Las cuentas e informes del Controlador se presentan a la
Camara de tos.Comunes, se publican y se dirigen at “Public Accounts Committee”
de la Camara.  De acuerdo con una antigua tradicion esta delibera presidida por_un
diputado de la oposicién, normalmente dos veces por semana, entre finales de otofio
y principios de primavera, gozando de gran autoridad y prestigio.”®*

Francia.- Tiene desde hace mucho tiempo un sistema muy desarrollado del
control financiero mediante el ministerio de Hacienda. FE! sistema de “control de
gastos comprometidos (“controleurs des dépenses engagées™) es completado por la
“Inspection Genérale des Finances”. Un control financiero externo se efectia por el
Tribunal de Cuentas, fundado en 1807, cuyos miembros tienen categoria de jueces.
El Tribunal de Cuentas presenta al presidente y al Parlamento un informe anual, que
¢s publicado - y a menudo comentado - por la prensa nacional e incluso
internacional. Por el contrario, las cuentas de las industrias nacionalizadas se
controlan por la “comision de verificacién de cuentas de empresas publicas™ creada
en 1948. Fl Tribunal de Cuentas convoca al presidente de esta comision y a varios
d¢ sus miembros. El control parlamentario de la gestidn presupuestaria estatal se
efectia segiin la “ley de ajustes™ (loi de réglement), cuyo proyecto se prepara para el
Tribunal de Cuentas y debe ser presentado lo mas tarde, al final del afio
presupuestario que corresponda al afio precedente. Al proyecto van unidas
explicaciones especialmente detalladas sobre extralimitaciones en los créditos
presupuestarios y a la naturaleza de las perdidas. La Ley de Cierre del Presupuesto
Estatal, es de idéntica estructura que su correspondiente de presupuestos estatales.

Repiablica Federal Alemana.- La autoridad en materia de control de cuentas
es el Tribunal Federal de Cuentas, autoridad independiente del gobierno federal, y
solamente sometida a la ley. Supervisa toda la gestion econdmica y presupuestaria
de los organismos federales y de la administracion federal. También es competente
sobre cargos ajenos a la administracion federal, que, o bien ejecutan parte del! plan
presupuestario federal, o bien, han recibido recursos o administran fondos federales
para la realizacién de determinados objetivos. La principal fuente del derecho
presupuestario son la ley fundamental de 1949 y las ordenanzas presupuestarias del
imperio (RHO) de 1922 (en su redaccion de 1930, con modificaciones derivadas

* Ibid., p. 121.
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todavia de la Republica de Weimar). El Tribunal Federal de Cuentas recibe,
acompaiiadas de las necesarias aclaraciones, observaciones y documentacion, los
resultados de los examenes de cuentas hechos por las autoridades competentes. El
mencionado Tribunal puede renunciar total o parcialmente al examen previo
delegando en autoridades administrativas, temporal o permanente, o bien, a su
criterio, ordenar su limitacién. Después de presentadas las cuentas del ministro
federal de Hacienda al Bundestag (Camara del parlamento) en lo concerniente a la
realizacién de una ley concreta del presupuesto federal, por una parte, y a los
informes (observaciones, informes sobre la inspeccién de empresa con personalidad
juridica propia, memoria presidencial) y presentados, a su vez, por el Tribunal
Federal de cuentas, se redacta un acuerdo en descargo del gobierno federal. Con ello
termina el ciclo de un presupuesio federal concreto. >

4.2.3 Funciones en la Comision Permanente.

Este organismo perteneciente al Congreso de la Unibn tiene sus origenes, en
nuestro pais en la Constitucion de Cadiz de 1812 que rigi6 en los ultimos afios de la
vida colonial. ®* Se establecié con ¢l nombre de “Diputacion Permanente de Cortes”,
que tenia la facultad, entre otras, de “velar por la observancia de la Constitucion y de
las leyes para dar cuenta a los proximos integrantes de las Cortes de las infracciones
que haya notado” y “convocar a Cortes extraordinarias en los casos previstos por la
Constitucion” (articulo 160).

Posteriormente, con diversos nombres, continGa la existencia de este
organismo en los sucesivos ordenamientos juridicos del pais®™’, ampliandose las
facultades que le correspondian paulatinamente.

23 bid_, p. 125.

2 Felipe Tena Ramirez nos dice que “tiene una ascendencia genuina y exclusivamente hispanica”, remonta su
origen hasta el régimen juridica del reino de Aragon (Espadia}, en siglo XIII. Donde una comisién compuesta por
dos miembros de cada uno de los cuatro brazos o clases, en que se dividia la Asamblez Parlamentaria del reina,
remplazaba a las Cortes y en dos de las principales funciones de éstas: administrar los subsidios y velar por la

observancia de los fueros. Op. cit., p. 433.

B “Conscjo de Gobiemo”, compuesto por la mitad de los integrantes del Senado (Constitucién de 1824);
“Diputacién Permamente”, compuesta de 4 diputados y 3 senadores {Constitucion de 1836); “Comisién
Permanente”, integrada de igual forma (Proyecto de 1842), “Diputacién Permanente”, cuatro senadores y 5
diputedos (Bases Orgdnicas de 1843); “Consejo de Gobicmo™, compuesto de 1 diputado por cada Estado
(Proyetto de Constitucién de 1857); “Diputacién Permanente), 15 diputados y 14 senadores (Constitucion de

1857). Burgoa, op. cit., pp. 720-721L.
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La Comisién Pcrmanenie no es un 6rgano legislativo, sino que sustituye
88
al Congreso de la Union,™ en diversos actos o facultades politico-juridicas,
revistiendo unas el caracter provisional y otras el caricter definitivo:

a) En el primer caso, las decisiones quedan supeditadas a lo que resuelva de
acuerdo con su correspondiente competencia, el Congreso o alguna de las
Camaras. V. gr. caso de nombramiento provisional del Presidente de la
Republica, articulo 84 Constitucional. El Dr. Burgoa opina que el otorgar o negar
la aprobacidn a los nombramientos de ministros de la Suprema Corte, ¢jercida por
la Comision, durante los recesos del Senado, debe entenderse como provisional,
“maxime” que sin su aquiescencia los ministros designados no pueden tomar
posesion de sus cargos (articulo 96 Constitucional)”;*™ conforme al actual
articulo 97, sexto parrafo, cada ministro de la Suprema Corte, al entrar a ejercer
su encargo, protestara ante el Senado. Sin embargo - reconoce el autor - no
ocurre asi, pues la aprobacion de tales nombramientos (articulo 76 fraccion 11)
incumbe tanto a la Camara de Senadores como a la Comisiéon Permanente
(articulo 89, fraccion XVI).

b) En relacién al segundo caso - facultades con caracter definitivo -,la Comision
Permanente puede emitir resoluciones sin que se sujeten a la ratificacion del
Congreso o alguna de las Camaras. V. gr. prestar su consentimiento para que el
presidente pueda ser uso de la guardia nacional “articulo 79, fraccion I), otras
contenidas en las fracciones [V, V, VI, VII y V111 del articulo 79 Constitucional.

Como se vera mas adelante, este tipo de facultades que ya no requieren de
intervencion del Congreso o de algunas de las Camaras, ha ido en aumento, en
perjuicio del equilibrio de poderes y a favor del presidencialismo.

Conforme a la Constitucion vigente, la Comisién Permanente, funciona
_durante los recesos del Congreso de la Unién (articulo 65), y esta compuesta de 19
diputados y 18 senadores, nombrados por sus respectivas Camaras la vispera de la
clausura de los periodos ordinarios de sesiones. Para cada titular las Camaras
nombraran, de entre sus miembros en ejercicio, un sustituto, es decir, hay 37
miembros titulares y 37 sustitutos (articulo 78).

% No obstante que formal y materialmente, la Comision, st sustituye al Congreso, ¢l macstro Burgoa opina lo
coatrario, op. cit., p. 721; a favor de la idea de la supleacia, Jorge Madrazo, Diccionario Juridico. .. , Op. cit., p.
529y Tena, op. cit., p. 436.
w Burgoa, op. cit,, p. 723,




Conforme a la Ley Organica del Congreso General de los [istados Unidos
Mexicanos, los integranies son designados mediantc voto secrcto, 0 por las
respectivas Camaras (articulo 101). Las sesiones de Ja Comision, tendran lugar una
vez por semana en los dias y a las horas que el Presidente de la misma indique
formalmente (articuto 105). La Comisién adoptara sus resoluciones por mayoria de
votos de sus miembros presentes (articulo 107). Y podré tener hasta tres comistones
para el despacho de los negocios de su competencia (articulo 111).

El Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos, estipula que la presidencia de la Comision Permanente
corresponderd en primer lugar por orden alfabético de apellidos y nombres (articulo
171). Cuando el Congreso General, o una sola de las Camaras que lo componen,
celebre sesion extraordinaria, la Comisién Perrnanente no suspenderd sus trabajos
sino en aquello que se refiere al asunto para el que se haya convocado a sesion
extraordinaria (articulo 182). Las facultades y atribuciones de la Comision
Permanente son los que le confieren y sefialan los articulos 29, 37 en los incisos 1,
Il y TV de su fraccién B, 79, 84, 85, 87, 88, 89 y 135; fraccién V del 76 y parrafo
pentltimo del 97 de la Constitucién Federal (articulos 176). Otras funciones
importantes de este 6rgano se pueden localizar en los articulos 41, fraccion i, tercer
parrafo; 74 y 76 Constitucionales.

Ahora bien, respecto a las dos funciones caracteristicas del cuerpo legislativo
- Congreso de la Union -, como son la legislativa propiamente dicha y la politica de
control del Ejecutivo, su remplazo, de esta altima, por la Comision Permanente, €n lo
que respecta a las facultades exclusivas de la Camara de Diputados se limita a rubros
donde participan ambas Camaras, conforme a la clasificacion det Dr. Jorge Carpizo
de los controles politicos del legislativo sobre el ejecutivo, recordemos:

a) El poder de la bolsa (facultades hacendarias),
b) La ratificacién de determinados actos

¢) El juicio politico de responsabilidad

d) Las sesiones extraordmarlas, Y

¢) Las facultades lmpllcltas

Ya que la Ginica funcién en que la Permanente no reemplaza al Congreso, ¢s en
la de convocar a sesiones extraordinarias al Congreso ¢ alguna de las Camaras, y

% Conforme al RICG, hay tres clases de votaciones: nominales (cada diputado se pone de pié y dice en voz alta
su nombre, afiadiéndose si aprueba o no); econdmicas (se poren de pié los que aprueban) y por cédula (para
elegir personas), conforme a los arts. 146, 147, 150, 153 y 154.
B! Jorge Carpizo, El Presidenciatismo. .., op. cit, p. 215
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siendo los controles politicos mas importantes las facultades hacendarias y el juicio
politico, la Comisién Permanente, practicamente no realiza ninguna funcion de
control sobre el ejecutivo, que correspondiera en forma exclusiva a 1a Camara de
Diputados.*”

Las dos criticas fundamentales que la doctrina realiza sobre 1a integracion de la
Comision Permanente son:

a) El nimero de integrantes de la Permanente no guarda ninguna proporcionalidad
con el nimero total de integrantes de las Camaras, 500 diputados y 128 senadores
y 37 miembros de la Comision, mas 37 suplentes, 19 diputados y 18 senadores.

b} El procedimiento de designacion de los miembros de la Comision Permanente, ya
que la mayoria del partido hegeménico en el poder de ambas Camaras, propicia,
obviamente las designaciones en miembros de dicho partido, lo cual propicia la
sumision incondicional de la Comision Permanente, al Presidente de la Repablica.

Por dltimo, aunado a la falta de proporcionalidad y a la integracion de

miembros subordinados el Ejecutivo, Tena Ramirez realiza un andlisis de las
funciones en que la permanente sustituye al Congreso o a alguna de las Camaras,
concluyendo que:
“... las escasas y raquiticas facultades que nuestra Constitucion otorga a la
Permanente, no justifican su existencia ... ni realizan un programa de control sobre
el Ejecutivo y si dejan en pie la posibilidad de fricciones con este Poder, que la
técnica Constitucional ha tratado de prever, entre otros medios, con el receso del
organo legislativo, obligatorio y total durante la mayor parte del afio ... este
organismo es de todo inatit” >

Las facultades que ejerce la Permanente, como por ejemplo la aprobacion de
nombramientos que sefiala el articulo 89, fraccion XVI, sin problema alguno,®*
justificarian su existencia, en Gltima instancia, en virtud de la utilidad para el
ejecutivo al contar con un organismo incondicional y subordinado del que se vale
para continuar gjerciendo su hegemonia y poder politico absoluto, por lo cual la

®2 “Y mientras la Constitucion espafiola de 31° autorizaba a la permanente a observar los decretos-ley del
presidente del la Repitblica y 1a de Uruguay la faculta para hacer observaciones al gjecutivo sobre la observancia
de la Constitucién y las leyes, la nuestra no consigna una sola atribucidén de este organismo que pudiera
interpretarse como de control politico™. Tena op. cit., p. 436.
3 Thid., pp. 437 y 442,
3 Es decir, no se cuestiona ni s¢ obstacvliza o discute los nombramientos referidos. Consecuencia:
nombramientos de personas incondicionales al presidente y al sistemna politico.
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historia y la realidad objetiva alejan las posibles “fricciones™ a que alude el maestro
Tena Ramirez.

4.2.4 Anilisis de las sesiones extraordinarias conforme al articulo 67
Constitucional,

El Congreso de la Union se reuniré a partir del 1° de septiembre de cada afio,
para celebrar un primer periodo de sesiones ordinarias y a partir del 15 de marzo de
cada afio para celebrar un segundo periodo de sesiones ordinarias,

En ambos periodos de sesiones el Congreso se ocupara del estudio, discusion y
votacién de las iniciativas de ley que se te presenten y de la resolucion de los demas
asuntos que le correspondan conforme a la Constitucién (articulo 65 Constitucional).

Cada periodo de sesiones ordinarias durara el tiempo necesario para tratar
todos los asuntos mencionados en el articulo 65 Constitucional. El primer periodo no
podra prolongarse sino hasta el 15 de diciembre del mismo afio (tres meses y medio
de sesiones), excepto cuando el Presidente de 1a Republica inicie su encargo el 1° de
diciembre (de cada seis afios), en cuyo caso las sesiones podran extenderse hasta el
31 de diciembre de ese mismo afio.

El segundo periodo ao podra prolongarse mas alla del 30 de abril del mismo
afio (un mes y medio de sesiones). Conforme al articulo 66 de la Constitucion, si las
dos Camaras no estuvieran de acuerdo para poner termino a las sesiones antes de las
fechas indicadas, resolvers el Presidente de la Reptiblica.

Ahora bien, conforme al articulo 67 de la Constitucion, el Congreso o una sola
de las Camaras, cuando se trate de asunto exclusivo de ella, se reunira en sesiones
extraordinarias cada vez que los convoque para ese objeto la Comisién Permanente;
pero en ambos casos, solo se ocupara del asunto o asuntos que la propia Comisién

- sometiese a su conocimiento, los cuales se expresarin en la convocatoria respectiva.

De lo anterior se desprende que el Congreso de la Unién o una sola de las
Camaras, no puede celebrar sesiones ordinarias, después de las fechas previstas para
finalizar los dos periodos ordinarios (15 de diciembre, con la excepcién mencionada
y 30 de abril); pero la Comisién Permanente, conforme al articulo 79, fraccion IV,
Constitucional, puede acordar por si 0 a propuesta del Ejecutivo, 1a convocatoria del
Congreso o de una sola Camara, a sesiones extraordinarias, siendo necesario en

163




ambos casos el voto de las dos terceras partes de los integrantes de la Permanente,
presentes.

4

La convocatoria debe sefialar el objeto u objetos de las sesiones
extraordinanas, para que las Camaras o una sola, se ocupen de los asuntos que sefiala
la convocatoria respectiva.

La Comision Permanente es nombrada por las Camaras y como la.
Constitucion sefiala que debe convocar a extraordinarias, cuando se trate un asunto,
ya sea de la competencia de ambas o de una sola Camara. Es decir, la Constitucion
no seflala exactamente las cosas en los cuales se debe reunir ¢l Congreso o las
Camaras en sesiones extraordinarias, por lo cual es posible que la Permanente
convocara a tales sesiones al dia siguiente de cerradas las ordinarias, y que el
Congreso o las Camaras sesionaran varios meses en ¢sa forma, pues el requisito que
la Constitucién pide, en el sentido de que solo se ocupen de los asuntos para los
cuales fueron convocadas, no es obstaculo para que ia lista de asuntos sea amplia. Y
lo anterior seria posible con una Comision Permanente intcgrada por Senadores y
Diputados activos y criticos al Ejecutivo, y no déciles y subordinados.

Sin embargo, un legislativo que sesione largo tiempo o la gran mayoria de los
meses del afio, no implica necesariamente un control efectivo sobre la actuacion del
Ejecutivo, mas aumn, si este legislativo es el que histricamente ha existido en nuestro
pais, no pasaria de ser una oficina de tramite mas, para los deseos del presidente.

Recordemos que la Constitucion de 1857 (articulo 74, fraccidn 11), ya
establecia la Onica facultad de la Permanente, el Congreso o una Camara, podia ser
convocada a sesiones por la sola decision de la Permanente, ain contra la voluntad
del Ejecutivo, en cambio este, necesitada contar con la aquiescencia de aquella para
que ¢l Congreso se reuniera. El Constituyente de Querétaro encomendo al Presidente
de la Republica, la convocacion a sesiones extraordinarias de una o de las dos
Camaras y facultdé a la Permanente para hacer por su cuenta la convocacién en
aquellos casos en que el Ejecutivo podia tener interés en que no se reunieran las
Camaras, como serian los delitos oficiales o del orden comin cometidos por
Secretarios de Estado o Ministros de 1a Suprema Corte, y delitos oficiales Federales,
cometidos por los Gobernadores de los Estados.””

En virtud de la reforma de 24 de noviembre de 1923 a los articulos 67 y 79,
fraccién IV, la Constitucion regreso Integramente al sistema de 47. De esta forma y

% Tena, op. cit., p. 492.



ey

conforme a {a fraccion X! del articuto 89 Constitucional, se pretende atemperar ¢l
sistema presidencial que da un camulo de facultades al titular del Ejecutivo, ya que el
Presidente solo puede Convocar al Congreso a sesiones extraordinarias, cuando lo
acuerde la Comision Permanente.

Tena Ramirez, considera que e! propésito de la adicion al articulo 78
constitucional (1980}, en relacion a los sustitutos de los integrantes de la Permanente,
es “evitar que por falta de quorum llegare la Permanente a estar impedida de
sesionar, hipétesis que hasta ahora no se ha presentado. Menos aiin cabe prever que
en lo futuro una minoria en mamere suficiente pudiera obstaculizar el quérum
paralizando asi deliberadamente la actividad de la Permanente”,” lo cual confirma
la importancia que el derecho positivo y et Organo Revisor sigue concediendo a la
institucion de la Comision Permanente.

En efecto, se preserva a la Comisidon Permanente y su unica facultad de
convocar a sesiones extraordinarias, no por razones de control del legislativo sobre el
ejecutivo, sino por el contrario, porque ha servido eficazmente al sistema
presidencialista.

4.2.5 El juicio politico de responsabilidad

Para que un régimen de gobiemo pueda funcionar como un verdadero estado

. .. . 297
de derecho, son necesarios tres requisitos minimos:

1) Un cuadro normative que imponga a los gobernantes cumplir determinadas
conductas y omitir otras, es decir, la obligacion de ajustar su conducta a las
normas jurfidicamente obligatorias. Paralelamente igual deber para los
sujetos privados, ademis de respetar la conducta imperativa que, conforme
al orden juridico, pueden asumir los 6érganos piblicos dotados de
coercitividad.

2) Una sistemitica y permanente voluntad de los gobernantes de acatar las
leyes (cumplir y hacer cumplir, dentro de su esfera de competencia, las
normas integrantes del ordenamiento juridico).

€ Ihid., p. 443.
7 Ermilio Krieger, La Constitucion restanrada, Grijalbo, 8. A. de C. V., México, 1995, p. 443.
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3) Un sistema eficaz de responsabilidades, el cual hari sancionar a los
servidores piblicos que no se ajusten a las normas juridicas o las violen,
ocasionando daiios y perjuicios a 1a Nacidn, a sus instituciones e intercses de
dominio piblico, a ia sociedad y, en su conjunto a algunas de sus partes, o
los ocasionados directamente a los derechos e intereses juridicos de los
particulares, sean ciudadanos o no.

Cuando los funcionarios violan las normas juridicas que les imponen
obligaciones, cuando abusan de las potestades de que estan investidos y cuando
violan los derechos de los sujetos privados - conductas antijuridicas -, trae aparejada
la responsabilidad de los servidores publicos, con la consecuente obligacién de
resarcir los dafios que causen o reparar los perjuicios que ocasionen. Las victimas de
tales conductas antijuridicas son el Estado mismo y los administrados a quienes
agravian esos procedimientos o acciones ilicitas.

La legislacién que integra el marco juridico de la responsabilidad de los
servidores piblicos es: El Tituto Cuarto de 1a Constitucién correspondiente a
los articulos 108 al 114 (reformado el 28 de diciembre de 1982); su legislacién
reglamentaria, la Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores Piiblicos
(Diario Oficial de la Federacién del 31 de diciembre de 1982); y ¢l Titulo
Décimo del Cédigo Penal, en sus articulos 212 al 224; los articulos 1916 y 1916
Bis, 1927 y demas relativos del Cédigo Civil; a lo cual habra que agregar las
legislaciones locales de las entidades federativas.

Existen cuatro categoria de responsabilidades de los servidores publicos en el
campo de la accion administrativa federal:

1) Responsabilidad politica o constitucional, objeto del juicio politico, se refiere a
actos u omisiones que redunden en perjuicio de los intereses piblicos
fundamentales o de su buen despacho; prevista en los articulos 108, 109, 110 y
114 Constitucionales y regulada por los preceptos del Capitulo I del Titulo
Segundo de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
(LFRSP). K -

2) Responsabilidad penal o criminal, resultante de la realizacién, por los
servidores publicos de conductas tipificadas por Ia ley como delitos, muchas de
las cuales se atribuyen especificamente a ese tipo de sujetos y ofras pueden
imputarse de manera universal,”*® se regulan en la fraccién II de los articulos 110,

% Es necesario distinguir entre delitos comunes, federales y oficiales, el juicio politico substancia éste ttino y
los dos primero los tribunales del fuero comin y federal respectivamente. Aunque la Constitucidén sefiafa
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111y 112 de la Constitucién, y con el Codigo Penal Federal y Comun y demas

disposiciones legales aplicables, asi como en la disposiciones administrativas,
especialmente en la LFRSP.

3) Responsabilidad administrativa o jerirquica, actos u omisiones que
afecten la legalidad, honradez, imparcialidad, economia y eficacia en la
administracion piblica, establecida en la fraccion I de los articulos 109 y 113 de
la Constitucion y en el Titulo Tercero de ta LFRSP, asi como en la Ley Federal de
los Trabajadores al Servicio del Estado.

4) Responsabilidad econémica o civil (patrimonial, familiar, etc.), consistente en
los daffos y perjuicios que ocasionan los funcionarios por realizar conductas
ilicitas en el desempefio de sus funciones, las cuales extrafian la obligacion de
resarcir al afectado con el pago de la indemnizacion correspondiente (el agraviado
a veces es el Estado y otras los particulares), mencionada en los tres ultimos
parrafos del articulo I de la Constitucion y regulada en los articulos 1910, 1928
y demas relativos del Codigo Civil para el Distrito Federal, en materia comun, y
para toda la Republica en materia Federal.

Las responsabilidades politicas y administrativas s6lo pueden recaer en
servidores puablicos. Por otra parte, cada categoria de conducta ilicita tiene sus
fundamentos juridicos, su procedimiento para determinarla, el érgano jurisdiccional
para calificarla y sancionarla y su sancion; por ejemplo: Las responsabilidades de
caracter penal solo pueden originarse en ilicitos legalmente tipificados como delitos;
en cambio las politicas y administrativas no pueden calificarse por su inclusién en un
tipo delictivo; V. gr. los actos que generan un proceso devaluatorio y los que llevan a
ocultarlo maliciosamente no son por si mismos conductas delictivas, porque en el
sistema penal no existe el delito de “devaluar” o el de “ocultar maliciosamente la
génesis de un proceso devaluatorio”, sin embargo, las experiencias recientes deben
encaminar a crear esas figuras delictivas, sin que esto vaya en detrimento, por
supuesto, de las responsabilidad politica que ya entrafian.?”

Son sujetos de las responsabilidades enunciadas los servidores publicos y el
articulo 108 constitucional, sefiala como tales a: los representantes de eleccion
popular (incluido el Presidente de la Republica, pero en una categoria especial), a los

unicamente “Comision de delitos™ (art. 109 frs. It y 11l primer pérrafo) se refiere a los dos primeros y sefiala a
los “Delitos federales” inicamente, por razén del sistema federal al mencionar los fimcionarios de las entidades

federativas (art. 111, 5° pérrafo). Cfr. Tena, op. cit. pp. 560-567.

#* “Desde luego, talw ilicitos engendran una responsabilidad politica que se puede sancionar fuertemente con
una condena general de la sociedad civii o hasta con una repulsa de Ia sociedad universal, traducida en ¢l rechazo

de una aspiracitn a dirigir alguna organizacién con dimensiones mundiales”, Emilio Krieger, op. cit., p. 207.
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miembros de los poderes judiciales federal y del Distrito Federal, funcionarios,
empleados y toda persona que desempefie un empleo, cargo o comision de cualquier
naturaleza en la administracion pablica federal o en el D.F*¥ quienes seran
responsables por los actos u omisiones en que incurran en el desempeifio de sus
respectivas funciones. Por otro lado, los gobernadores,”® diputados y magistrados de
los tribunales superiores de las entidades federativas, también son sujetos de
responsabilidad por violacién a la Constitucion, a las leyes federales y por el manejo
indebido de fondos y recursos federales; a parte de las responsabilidades que los
ordenamientos locales pueden establecer en ¢l ambito de su competencia (articulo
109 Constitucional). Asi mismo, el articulo 2 de la LFRSP agrega a “todas aquellas
personas que manejen o apliquen recursos econémicos federales” >’ También se
considera incluidos en las responsabilidades oficiales a quienes desempeiian
funciones en las entidades integrantes del sector paraestatal de la Administracion
Pablica Federal y a los servidores de las entidades descentralizadas o paraestatales de
las entidades federativas y de los municipios.

Ahora bien, ¢l principio general de la responsabilidad en que pueden incurrir
los servidores publicos, tiene una excepcion, significativa para comprender el
funcionamiento del sistema politico que nos gobiema, la legislacion ha configurado
un peculiar mecanismo de irresponsabilidad para quien, como titular det Poder
Ejecutivo y Jefe de la Administracion Publica, es el principal y casi Unico
responsable - en virtud de la jerarquia juridica y de facto - de las decisiones politicas
y administrativas de mayor significacién de la vida nacional*® llogicamente, el
funcionario o servidor piblico con la mayor suma de potestades constitucionales,

*® Es decir, s¢ comprende en esta amplisima acepcion: “un simple bolero o lusirador de calzado desempefia sin
duda un empleo en la Administracion Piblica Federal Centralizada si trabaja por ejemplo, en una de las
Secretarias del Estado. Y ni que decir del barrendero que limpia las oficinas™. Rail Carranca v Trjillo, Codigo
Penal anotado, Porrita, S.A., 1989, México, p. 517.

3 ¢ significativo et que en los juicic politicos locales se ha seguido el ejemplo de la Constitucién Federal, que
excluye al presidente de la Repiiblica del juicio politico federal, asi, las constituciones locales eximen, por regla
goeneral, al gobernador del Estado del juicio politico local.

? Evidentemente, tal dispositivo urplica una extensién inconstitucional, jdebemos entender que abarca a un a
los que no son funcionarios piblicos?, la imprecision Hevaria a creer que, por ejemplo, entidades como los
partidos politicos y las organizaciones politicas — que manejan recursos economicos federales — son sujetos a la
Ley Federal de Responsabilidades de los Funcionarios Pablicos.

3% “El servidor publico investido de un méximo de facultades de decision, suyo conjunto significa un
autoritarismo que fcilmente puede ceer en et abuso despético, arbitrario & inconstitucional - el presidente del la
Repiiblica, quién ademas de ser el jefe de la Nacion, es el jefe de la Administracion Publica, jefe de todas las
fuerzas armadas, jefe nato del partido politico en el poder, titular extralegal del derecho a nombrar su sucesor, a
los gobernadores de los estados y a los miembros de la Camaras legislativas —, esta protegido por una poderosa
malla de impunidad pricticamente en cualquier campo {al menos durante ¢! tiempo de su encargo v, en realidad,
hasta después de que conmcluye). Una de las camzcteristicas peculiares de nuestro presidencialismo es fa
impunidad de quien a desempediado el maximo cargo politico™. Emilio Krieger, En defensa de Ia Constitucion,
Grijatbo, 8. A. de C. V., México, 1994, pp. 260-261,
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extraconstitucionales y anticonstitucionales, el Presidente de la Repiblica, se excluye
del juicio politico, lo que lleva a la conclusion de que es irresponsable politicamente
y por ende goza de impunidad en materia de responsabilidad politica.

En efecto, el juicio politico no procede contra el presidente, al cual sélo se le
podra encausar por traicién a la patria y delitos graves del orden comin, segin el
segundo parrafo del articulo 108 Constitucional.  Sin embargo, no goza de
impunidad penal permanente, sino solo de una inimputabilidad o no acusabilidad que
linicamente dura el tiempo de su encargo. Después puede ser acusado como
cualquier otro ciudadano.

El delito de traicion a la patria previsto en las diversas fracciones det articulo
123 del Codigo Penal para el Distrito Federal en materia de fuero comimn y para toda
la Repiiblica en materia de fuero federal, cabe en las diversas hipotesis que al mismo
tiempo entrafian responsabilidad politica cuando quien lo comete es un servidor
publico, V. gr.. La fraccién [ “ realizar actos contra la independencia, soberania ¢
integridad de la Nacién Mexicana, con la finalidad de someterla a persona, grupo o

gobierno extranjeros™ *®

Recordemos que la Constitucion de 1957, ademas de las dos causas que indica
la de 1917, sefiala como responsabilidad del presidente la violacion expresa de la
Constitucion y los ataques a la libertad electoral. Suprimidos en el proyecto de
Carranza.

Respecto a la locucion “delitos graves del orden comin™, la Constitucion los
expresa como distintos de los delitos comunes (federales o locales). Los primeros
han permanecido indeterminados y sujetos a controversia y su interpretacion, en la
cual el Congreso es instancia de Gltima decision, no ha sido posible ya que nunca se
ha hecho efectiva en la practica. Esta indefinicién en ultima instancia favorece al
presidencialismo mexicano. Ya que hace nugatoria su aplicacion practica en virtud
de la falta de claridad en la legislacion; V. gr.

3%4 B pertinente diferenciar los delitos que atacan a la Nacién (comunidad social} o 2 la patria (Nacitn propia)
de los que atacan al Estado {organizacioén juridico politica de un pais). Los primeros son denominados “delitos
contra la personalidad internacional del Estade”, y los segundos “contra la segunidad interna del Estado”.
‘Fambién se Haman los primeros “delitos contra la seguridad exterior de la Nacion”. Carrancé y Rivas, op. cit.,
pp- 320-322. “La conducta del gobiemo salinista permite ubicar actos suyos de sepuesto liberalismo social,
especialmente los de entrega de recursos naturales estratégicos del suclo o subsuelo mexicanos al dominio
extranjero {petréleo, electricidad o zonas prohibidas), como casos de traccidn 2 la patria establecidos
penatmente. Ello es sin perjuicio de la responsabilidad politica que deriva de tales actos”. Emilio Krieger, La

Constitucién restaurada, op. cit., p. 208,
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“Esta controversia se concentra en el debate sobre diversas fases explicativas: 1) Si
los delitos graves son aquelios que privan al inculpado de la garantia de libertad "3
caucional a que se refiere el articulo 20, fraccion I, Constitucional (Herrera y Lasso,
p. 33); 2) Si son aquellos cuya pena maxima puede ser la pena de muerte segin el
articulo 22 Constitucional; 3) Si la determinacion de tales delitos no es posible a
menos que la propia Constitucion ( Tena Ramirez p. 600) o una ley secundaria los
determine y, por dltimo 4) Si la clasificacion de gravedad debe ser una atribucion
del Congreso de la Unién atendiendo a las circunstancias del delito cometido™ *

Si se pretende hacer efectiva la responsabilidad penal del presidente por
“delitos graves del orden comun”, ;Cual tesis se va a aplicar?. A mayor
abundamiento, Jorge Carpizo cita como posible criterio de los delitos graves
mencionados: a) Ataques a las instituciones democréticas, b) Ataque a fa forma de
gobierno republicana, representativa y federal, ¢) Limitacion de la libertad de
sufragio, d) Violacién de las garantias individuales y e) Omision en el cumplimiento
de los deberes del cargo, si ello coloca en grave peligro al pais.*® El articulo 7 de la
LFRSP enuncia tales conductas antijuridicas en las fracciones LIL I, IV y VIL
Sin embargo el articulo 2° de la ley citada, excluye al presidente de la sujecion a la
misma, lo cual sigue manteniendo indeterminada la cuestion en comento. Y qué
pasa con los delitos graves del orden federal? jno hay en ellos responsabilidad penal
si los comete ¢l jefe de Estado? ;éste no es responsable de los delitos del orden
federal, sino solo de delitos graves del orden comun?.

A mayor abundamiento, el art. 2 de la LRFRSP, sefiala como sujetos de esa ley
a los servidores piblicos mencionados en el parrafo (sic) primero y tercero del art.
108 constitucional y a todas aquellas personas que manejen o apliquen recursos
econémicos federales. Los redactores de la ley y los legisladores que la aprobaron
tuvieron buen cuidado de no mencionar ¢l parrafo segundo del mismo precepto
constitucional. Prevalece la impunidad presidencial en materia de responsabilidad
politica, y como no esta sujeto a la ley citada, se inviste de impunidad casi total en
materia penal (con las excepciones citadas, pero no precisadas en ninguna ley
secundaria, ni en la propia Constitucion) y la responsabilidad administrativa en que
pucda incurrir tampoco esta sujeta a esa ley de responsabitidades.

35 Manuel Gonzilez Oropeza, Diccionario Juridico..., op. cit, p. 882, los textos de los autores citados,
respectivamente, son: Estudios Constitucionales, México, Jus, 1964; Derecho Constitucional Mexicano, Porma,
México, 1976.
%% Conforme a Stephe Spencer Goodspeed, El papel del jefe del ejecutivo en México, Talleres Graficos de la
Nacidn, México, 1955, vol. VII, p. 164, citado por Carpizo, El Presidenciatismo. .., op. cit,, pp. 211-212.
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Sin embargo es posible sustentar responsabilidad politica, penal,
administrativa, financiera y patrimonialmente del presidente de la Republica, por los
dafios que ocasiona a la nacion.

La responsabilidad politica del presidente, se funda en los arts. 39, 41 y
demas relativos y aplicables de la Constitucion, que no lo invisten de la facultad de
gjercer la soberania dentro de su esfera de competencia. Este derecho corresponde
esencial y originariamente al pueblo, quien impone el ejercicio de las facultades al
presidente, no como titular de ella, sino como mandatario del pueblo y lo obliga a
ejercerlas para beneficio de este, no para satisfacer intereses personales, de clase o de
grupo. Ademas la protesta formal del art. 87 constitucional, al tomar posesion de su
puesto ¢l presidente, es un acto juridico-politico que constituye la fuente legal, moral
y politica de la responsabilidad presidencial.

La responsabilidad patrimonial del presidente, que entrafia la obligacion de
resarcir los dafios y perjuicios ocasionados directamente por actos ilicitos, se funda
en la legislacion civil vigente desde 1928, en sus arts. 1910 y 1928, y no se¢ requiere
condicion previa alguna, para hacer efectiva esta responsabilidad, conforme al
parrafo octavo del art. 111 constitucional:

“En demandas del orden civil, que se entablen contra cualquier servidor piblico, no
se requerira declaracion de procedencia”

De esta manera, cualquiera de los millones de mexicanos que han resentido
dafio patrimonial, originado directamente en actos ilicitos realizados por el
presidente, en el ejercicio o el abuso de las funciones que se la han encomendado,
tiene accion de responsabilidad civil en contra de él.

La defensa de los responsables demandados sera la de que tales dafios y
perjuicios no son consecuencia necesaria y directa sus actos abiertos. Pero esa
defensa entrailara la aceptacion de su responsabilidad politica, que no esta sujeta a
lazos de necesidad e inmediatez.

Responsabilidad penal del presidente, el pamrafo segundo del art. 108
constitucional tiene el propdsito de evitar que el presidente sea obstaculizado en ¢l
desempefio de sus funciones con multiples ¢ inmotivadas acusaciones. Durante el
tiempo de su encargo el presidente es inimputable ¢ inenjuiciable, pero no es
penalmente irresponsable y esa responsabilidad penal se le puede exigir, por lo
menos dentro de los tres afios siguientes a la conclusion de su mandato.
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De acuerdo con el segundo parrafo del art. 114 constitucional, la
responsabilidad por delitos cometidos durante el tiempo de su encargo, por cualquicr
servidor publico, serd exigible de acuerdo con los plazos de prescripcion consignados
en la ley penal, que nunca seran inferiores a tres afios (art. 105 del Cédigo Penal para
el D.F., “la accion penal prescribira en un plazo igual at término medio aritmético de
la pena privativa de la libertad que sefiala la ley para el delito que se trate, pero en
ningin caso serd menor de tres afios”), en el entendido de que esos plazos se
interrumpen en tanto el servidor publico desempefia alguno de los encargos a que
hace referencia el art. 111 constitucional, donde esti expresamente mencionado el
presidente de la Republica (parrafo cuarto).

Por otra parte, el parrafo cuarto del art. 111 constitucional establece:

“Por lo que toca al presidente de la Repiblica, solo habra lugar a acusarlo ante la
Camara de Senadores en los términos del articulo 110. En este supuesto, la Camara
de Senadores resolvera con base en la legislacion penal aplicable”

En otros témminos, ¢l presidente de la Republica jamas estard, en nuestra
legislacion vigente, sujeto a la decision de un 6rgano jurisdicional penal, como seria
el caso de los demis servidores publicos, presuntos delincuentes, previa declaracion
de la Camara de Diputados, sino su juez penal habra de ser la Camara de Senadores.
Excepcional régimen al principio del art. 121 constitucional que establece que “la
imposicion de las penas es propia y exclusiva de la autoridad judicial™.

Responsabilidad administrativa presidencial, el presidente esta sujeto a la
aplicacion de sanciones administrativas en su calidad de servidor publico, como ya se
expreso antes, estd exento de lo dispuesto en la LFRSP, conforme al art. 2 de esta
ley. Ademas el art. 47 de la ley, reiterativamente, se refiere a que solo incurren en
responsabilidad administrativa, los servidores piiblicos a que cita el art. 2 citado.

Si consideramos que la Constitucion (art. 109 fr. IIT) impone al presidente una
responsabilidad administrativa, tendremos que concluir que los preceptos de la ley
ordinaria son inconstitucionales.

Sin embargo, conforme al art. 80 fr. II de la LFRSP, el presidente esta
obligado a presentar declaracion anual de situacién patrimonial, ante la SECODAM.
Pero ;qué ocurriria si el presidente no presentara su declaracion anuat
transcurrido el plazo de los sesenta dias que establece el parrafo final det art. 81 de la
LERSP, que sanciona al servidor omiso sin causa justificada, con dejar sin efecto el
nombramiento?, ;y qué ocurrira con el presidente en funciones o con el ex-presidente
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en los que se dé la circunstancia de que los signos exteriores de riqueza sean
ostensibles y notoriamente superiores a los ingresos licitos que pudiera haber tenido
ese servidor publico, tal como lo prevé el art. 84 de la LFRSP?, jpodra la
SECODAM realizar la practica de visitas de inspeccion y auditorias del presidente o
ex-presidente? o ;tendra que guardar discreto silencio?.

Conforme a la figura juridica penal de! enriquecimiento ilicito, prevista en el
parrafo tercero de la fr. 111 del art. 109 constitucional, 84 y 87 de la LFRSP y 224 del
Codigo Penal, se puede sostener que el presidente y los ex-presidentes de la
Repiblica no gozan juridicamente de impunidad en relacion con la figura penal del
enriquecimiento ilicito.

Responsabilidad de otros funcionaries, si ¢l funcionamiento de las
instituciones gubernamentales se ajustara a los mandamientos constitucionales de
division de poderes, de estructura federalista y de distribucion de funciones, las
responsabilidades derivadas del ilegal desempefio de las funciones publicas
proliferarian y recaerian sobre una nutrida cantidad de “servidores publicos™ de
muchos niveles y muy variadas caracteristicas.

Sin embargo, atendiendo a la reatidad objetiva de concentracién de poder en el
presidente, 1a accién legal o ilegal de este servidor publico tiene mayor trascendencia.

Contra lo establecido en los articulos 90,91,93,108,110 y demas aplicables de
la Constitucion, 1a prepotencia presidencial que otorga a los funcionarios de mayor
rango de la Administracion Publica centralizada, la causa de inimputabilidad
(consistente en cumplir instrucciones del superior jerarquico), se pone de manifiesto
enel art. 11 de la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal, que dispone:

“[os titulares de las secretarias de Estado y de los departamentos administrativos
ejerceran las funciones de su competencia por acuerdo del presidente de la
Republica”

El presidente es el que decide y ordena y, por ende, a mayor potestad debe
corresponder, logica y juridicamente, mayor rcsponsabilidad. Con apoyo en ¢ste
principio, habrd que construirse un nuevo sistema constitucional de
responsabilidades de los servidores publicos.
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4.2.6 Las facultades implicitas que establece la fraccion XXX del art. 73
constitucional.

Las facultades implicitas son aquellas que ¢l Poder Legislativo puede
concederse a si mismo o a cualquiera de los otros poderes federales, como medio
necesario para ejercitar alguna de las facultades expresas.

El art.73 sefial6 al Congreso Federal su competencia en 27 fracciones (laVly
la XXVIII fueron derogadas, y la XXTX se divide en siete incisos — B al H -, esto
€s, otorga, facultades expresamente al 6rgano legislativo y en la altima fraccion del
citado art,, XXX se encuentran conferidas las facultades implicitas, al facultarse al
Congreso “para expedir todas las leyes que sean necesarias, a objeto de hacer
efectivas las facultades anteriores y todas las otras concedidas por esta Constitucion a
los poderes de la Unién.”

Los requisitos indispensables para que sea posible el uso de las facultades
implicitas: la existencia de una facultad explicita o expresa que por ella sola sea
imposible ejercitarla, la relacion de medio afin entre una y la otra, el reconocimiento
por el Congreso de la necesidad de la facultad implicita y €l otorgamiento de esta
facultad al 6rgano del poder que de ella necesite.

No se trata de facultades nuevas, sino son facultades explicativas; es decir,
facultades paca hacer efectivas las atribuciones enumeradas en las 27 fracciones
vigentes, anteriores del grecepto y de todas aquellas dispersas en la Constitucion y
otorgadas al Congreso.*®

Ahora bien, en virtud de lo anterior, el Congreso podria reforzar sus facultades
expresas que la Constitucién sefiala a los poderes constituidos, y al estar en
posibilidad de expedir toda una serie de leyes a fin de hacer efectivas facultades
constitucionales, el 6rgano legislativo — al expedir la ley — tiene amplio margen para
interpretar la disposicidn constitucional, podria legislar en el sentido de limitar las
facultades del Ejecutivo.

Consecuentemente, en teoria, las facultades implicitas se pueden considerar un
medio de control sobre el presidente, que seria efectivo si verdaderamente se
gjercieran por el legislativo. Sin embargo en la practica estas facultades han tenido
poco o nulo desarrollo por las mismas razones expuestas en los apartados anteriores.

*" Felipe Tena Ramirez, citado por Carpizo, Diccionario Juridico. ., op. cit., p. 1419,
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Por lo cual tampoco hay un freno y equilibrio real y efectivo al titular del Ejecutivo,
por parte del legistativo a través de ta facultad descrita.

Ademas, aunado a lo anterior, en la praxis, lo que si ha resultado efectivo, es el
desempefio y desarrollo de la facultad reglamentaria del presidente (art. 89 fr. |
constitucional). Esta facultad es la mas cominmente usada por el presidente, y a
devenido en fortalecer en demasia al mismo, con facultades que materialmenie
pertenecen al Legislativo y que éste podria gjercer con toda facilidad. Esta facultad
pertenece, en principio, solo al presidente, aunque el orden juridico mexicano
contempla otro tipo de reglamentos que emiten diversos drganos como la Suprema
Corte o ¢l propio Congreso.”®

4.2.7 Otras facultades de limitacién y control sobre el Ejecutivo.

En forma enunciativa citemos otras facultades de control del legislativo, a
través de la Camara de Diputados, sobre el Ejecutivo, recapitulando las mencionadas
anteriormente:

1) A través de su Comision de Vigilancia {tinica a la cual la Constitucion hace
alusion, y que tiene caracter definitivo porque dura toda una legislatura), vigilara
el funcionamiento de la Contaduria Mayor de Hacienda,” la cual realiza un
control a posteriori y externo, fiscalizando el gasto pablico federal. Al respecto:

“I_a tendencia, en la actualidad es lograr la fusion de la SECODAM vy la Contaduria,
con el propésito de establecer un organo auxiliar del Congreso, es decir, un 6rgano
colegiado — Tribunal de Cuentas o de Auditoria General o Contaduria General —, con
la caracteristica de imparcialidad, cuyo titular y demnas miembros seria nombrados
por el propio Congreso... tal y como sucede en otros paises, entre ellos Espaia.
Dicho organo tendria atribuciones para examinar la correcta aplicacion presupuestal,
la justificacion de los gastos, la fiscalizacién de los bienes nacionales y los
administrados por el Congreso, el examen y autorizacién de la deuda publica, la
presentacion oportuna de las declaraciones patrimoniales de los mtegrantes de los

¥ Cfr, Miguel Carbonell y Sanchez, Presidencialismo y creacién legislativa, Cordova et. 8l., Ensayos sobre el
grcsidencia]ismo mexicang, Aldus, 1994, pp. 135-187.

Como antecedente de la Contaduria estaba el Tribunal de Cuentas, de tradicién colonial, que funciond en la
Nueva Espaiia, desde principios del siglo XVII hasta la independencia. Durante el siglo XIX funciond de manera
itregulaz, los liberales se inclinaron por el sistema de la Contaduria, surgida en 1825. En el régimen de Santa
Anna (1853-1855), se expidi6 una Ley para el Establecimiento del Tribunal de Cuentas, del 26 de noviembre de
1853. Las constituciones de 1857 y 1917 establecicron nuevamente la Contaduria.
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organos o poderes del Estado, entre otras funciones, pero preferentemente, con
facultades jurisdiccionales, ya que en ¢l Derecho Comparado se ha visto que cuando

no las tiene adolece de ineficacia practica” >

2) Examina, discute y aprucba anualmente el presupuesto de egresos de la
Federacion. Con lo cual deberia controlar anualmente los gastos de la
administracién piblica federal (art. 74 fr. IV, relacionado con los arts. 72, inciso
h, 73 y 75 constitucionales).

3) En relacién a los ingresos y egresos de la Federacion, el Secretario del Despacho
correspondiente debera comparecer ante la Camara, para dar cuenta de los
mismos (art. 74 fr. IV, en relacién con los arts. 53 y 54 de la RICG). En este caso,
asi como en el siguiente, el art. 74 se refiere indirectamente al Secretario de
Hacienda. Asimismo el Secretario esta obligado a comparecer también, para
informar las razones que motiven al Ejecutivo a solicitar la ampliacion del plazo
para la presentacion de las iniciativas de leyes de ingresos y del proyecto de
presupuesto de egresos, asi como de la Cuenta Piiblica (art. 74
fr. IV, séptimo parrafo, en relacién con los arts. 33, 54, 126 al 131 del RICG).

4) Revisar la Cuenta Piblica del afio anterior.

5) Conocer de las imputaciones que se hagan a los funcionarios sefialados en el art.
110 constitucional, fungiende como 6rgano de acusacion en los Juicios politicos
de los mismos (art. 74 fr. V, en relacion con los arts. 109y 110 constitucionales).

6) A través de sus comisiones podra comunicarse con el Ejecutivo (art. 77 fr. 10
constitucional, en relacion con los arts. 89 y 90 del RICG). Los diputados podran
solicitar, por conducto de su presidentc la informacion o fotocopias de
documentos que obren en las dependencias piblicas, Secretarias de Estado,
archivos y demas oficinas de la Nacién, asi como entrevistar a los funcionarios
publicos que requieran, aunque la LOCG no le confiere esta facultad, si los
funcionarios piiblicos obstaculizan este acto de control, se podra llevar a cabo la
queja oficial ante el presidente de la Republica.

7) Hacer comparecer a los Secretarios de Estado, al Procurador de la Republica,
Jefes de Departamento, Directores y Administradores de los Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal Mayoritaria, con el
proposito de que rindan los informes que se les requieran, ya sea cuando se¢

% Thalia Pedroza,op. cit., p. 211.
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discuta un ley o un asunto concernienle a sus respectivas actividades o ramos
(arts. 53, 54, 126 a 131 del RICG y segundo parrafo del art. 93 constitucional).

8) A peticion de % parte de los diputados (125) se podrin crear Comisiones para
investigar a las entidades mencionadas en el numeral anterior, los resultados de
tales investigaciones se haran del conocimiento del Ejecutivo (art. 93, tercer
parrafo constitucional, arts. 42, 46, 52 y 55 de la LOCG).

9) En el caso de juicio politico, previa declaracion de la mayoria absoluta de los
diputados presentes, acusara a los presuntos responsables, enunciados en el art.
110, ante el Senado (arts. 110, relacionado con ¢l 109 y 74 fr. V constitucionales).
En dicha etapa los ciudadanos podran aportar pruebas ante la Camara. La sesion
serd secreta cuando se trate de las acusaciones contra los Secretarios de Estado,
Gobernadores de los Estados o Ministros de la Suprema Corte de Justicia (art. 33
del RICG).

10)Declarar la procedencia de la acusacion por responsabilidad penal de los
servidores publicos sefialados en el art. 111, relacionado con el 74,
constitucionales. La declaracion de procedencia puede ser afirmativa o negativa, y
se requerira para su declaracion de una votacion por la mayoria absoluta de los
diputados, par su aprobacion o negacion. La acusacion se presentara en ses10n
secreta (art. 33 del RICG).
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CAPITULO CUARTO

5.- CONTROL Y LIMITACION DEL EJECUTIVO FEDERAL POR LA
CAMARA DE SENADORES.

5.1 Estructura juridica de la Cimara de Senadores.

5.1.1 Organizacion.

Como en el caso de los diputados, antes de la Constitucion actual, los
senadores se elegian indirectamente, es decir, por un grupo especifico de la
poblacidn.

La Constitucion de 1824, establecido que el senado se componia por dos
senadores de cada entidad federativa, elegidos por mayoria absoluta de votos de sus
legislaturas, renovados por mitad cada dos afios. Este senado es igual al modelo
norteamericano. La designacion de los senadores por sus legislaturas la hacia un
organo que ostentaba a nivel federal la representacion det las entidades federativas.

Los senados de las constituciones centralistas fueron drganos
profundamente aristocriticos. Como reaccion, la original constitucién de 1857
fue unicameral, y deseché la institucion del senado. Esta situacion comprueba
que no glslindispensable la existencia de la Cidmara de Senadores en un régimen
federal.

En 1874 la Constitucion del 57 fue reformada para reintroducir el senado. Esta
reforma obedeci6 a la idea de debilitar el poder legislativo, dividiéndolo,
fortaleciendo al ejecutivo, con la justificacion de establecer un “sistema de gobierno
mas operativo”. En esta reforma ¢l senado se componia de dos senadores por cada
Estado y dos por el Distrito Federal, electos mediante el sistema indirecto en primer
grado, renovandose por mitad cada dos afios.

La Constitucion original de 1917 establecié la misma integracion del Senado,
nombrados en eleccion directa, durarian en el cargo cuatro afios, renovandose por
mitad cada dos afios.

"' Jorge Madrazo, en Diccionario Juridico Mexicano, op. cit., p. 392,
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En 1933, se reforma la Constitucion, ampliandose la duracion en el cargo de
senador a seis afios, renovandose la camara en su totalidad cada seis aftos.

Actualmente se integra por 128 senadores, de los cuales, en cada Estado y
en el Distrito Federal, dos son elegidos segin el principio de votacion
mayoritaria relativa y uno serd designado a la primera minoria. Para estos
efectos, los partidos politicos registran una lista con dos férmulas de
candidatos. La senaduria de primera minoria le seri asignada a la formula de
candidatos que encabece la lista del partido politico que, por si mismo, haya
ocupado el segundo lugar en niamero de votos en la entidad de que se trate.

Los treinta y dos senadores restantes seran elegidos segin el principio de
representacién proporcional, mediante el sistema de listas votadas en una sola
circunscripcién plurinominal nacional. La ley establecera las reglas y férmulas
para estos efectos. La Cimara de Senadores se renovara en su totalidad, cada
seis afios, lo anterior de conformidad al articulo 56 constitucional.

Para ser senador se requieren los mismos requisitos que para ser diputado,
excepto la edad, que sera de 30 afios cumplidos al dia de la eleccion. También por
cada senador propietario se eligira un suplente. Y rigen las mismas reglas o principio
generales de los diputados, en el caso de los senadores, para la reeleccion (arts. 57,
58 y 59 constitucionales).

El organismo publico previsto en el articulo 41 constitucional, Instituto Federal
Electoral, declara la validez de las elecciones de senadores — y diputados — en cada
uno de los distritos electorales uninominales y en cada una de las entidades
federativas (art. 60 constitucional).

Los senadores también son “inviolables por las opiniones que manifiesten en el
desempefio de sus cargos” (art. 61 constitucional). Asimismo, al igual que los
diputados, los senadores propietarios y suplentes, durante €l periodo de su encargo,
no pueden desempefiar ninguna otra comisién o empleo de la federacion o de los
Estados, sin licencia previa. La infraccion a esta disposicion se castiga con la perdida
del caracter de senador (art, 62 constitucional).

"La forma interna de organizacion del Senado es a través de diversas comisiones
legislativas y de conformidad a la regulacion de la Ley Orgénica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos (LOCGEUM). Son comisiones de esta
camara las siguientes:
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1) Gran comisién.- compuesia por un senador de cada Estado y uno det Distrito
Federal y los coordinadores de los grupos parlamentarios. La designacion de los
senadores representantes de cada entidad federativa se hara por mayoria de votos
de los senadores de dichas entidades. Es necesario que en el momento de la
eleccion estén presentes cuando menos tres de ellos, en caso de empate se hara
por sorteo la designacion, entre quienes hubieren recibido la votacion (art. 91 de
la LOCGEUM) la directiva de esta Comision esta integrada por un presidente,
dos viceprésidentes y un secretario. Estos serdn designados por mayoria de votos
de fa comision. El segundo vicepresidente serd el coordinador del grupo
parlamentario de la primera minoria (art. 92 de la ley citada). Las funciones o
facultades principales de esta comision son (art. 93 de la ley citada):

a) Proponer a la Camara el persenal de las comisiones ordinarias y especiales,

b) Proponer a la Camara la designacion de los comisionados ante el Consejo
General del Instituto Federal Electoral, '

¢) Proponer el nombramiento del Oficial Mayor y del Tesorero de la Camara,

d) Someter los nombramientos y remociones de los empleados de la Camara a la
consideracion de la misma, 5

e) Cooperar con la Mesa Directiva de la Caifira,

f) Proponer el programa legislativo jerarquizando las iniciativas de ley o decreto,
conforme al art. 71 constitucional, y

g} Vigilar las funciones de la Oficialia Mayor.

1) Comisién Instaladora.- realiza funciones similares a la de la Camara de
Diputados y su integracion es igual (art. 59 de ta LOCGEUM),

2) Comisiones Ordinarias y Especiales.- al igual que la Camara de Diputados, la
Camara de Senadores cuenta con el nimero de comisiones ordinarias y especiales
que requiere para el desempefio de sus funciones. También son elegidos sus
integrantes en la primera sesidn, del primer periodo de sesiones ordinarias, electos
para toda una legislatura (ast. 74 de la LOCGEUM). Conforme al art. 78 de la
Ley Organica citada, las comisiones ordinarias son: 1) De Administracién; 2) De
Agricultura, Ganaderia, Silvicultura y Recursos Hidraulicos; 3) De Biblioteca,
Informatica y Asuntos Editoriales; 4) De Comercio y Fomento Industrial; 5) De
Comunicaciones y Transportes; 6) De Defensa Nacional; 7) De Derechos
Humanos; 8) De Desamrollo Social y Ecologia; 9) Del Distrito Federal; 10) De
Educacion, Cultura, Ciencia y Tecnologia; 11) De Energia Minas ¢ Industria
Paraestatal; 12) De Estudios Legislativos; 13) De Gobernacion; 14) De Hacienda
y Crédito Publico; 15) De Justicia; 16) De Marina; 17} De la Medalla Belisario
Dominguez; 18) De Pesca; 19) De Puntos Constitucionales; 20) De Reforma
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Agraria; 21) De Reglamentos y Practicas Parlamentarias; 22) De relaciones
Exteriores; 23) De Salud; 24) De Trabajo y Prevision Social; 25) De Turismo; y
26) Jurisdiccional,

Las Comisiones contardn con un presidente, un secretario y los vocales que
autorice la Camara {art. 83). Rigen las mismas reglas para las reuniones y decisiones
de las comisiones, que para la de los diputados (arts. 85 y 86). Las comisiones
seguiran funcionando durante los recesos del Congreso y los de 1a propia Camara, en
el despacho de los asuntos a su cargo (art. 88).

Son comisiones especiales la Jurisdiccional y las que se constituyan en los
términos det art. 76 de la Ley Organica det Congreso, esto es, cuando la Camara
nombre comisiones con cardcter transiloric para conocer exclusivamente de la
materia para cuyo objeto hayan sido designadas, o para desempefiar un cargo
especifico (art. 76 y 79). Se podran crear también comisiones o comités conjuntos
con participacion de las dos Camaras del Congreso de la Unidn para atender asuntos
de interés comnin (art. 77).

3) La Mesa Directiva de la Cimara de Senadores, encargada de presidir los
debates y determinar el tramite de los asuntos conforme a la Ley Organica
multicitada y su reglamento. Se integra con un presidente y dos vicepresidentes,
cuatro secretarios y cuatro prosecretarios, electos por mayoria y en votacién por
cédula. Los dos primeros cargos se otorgaran para su €jercicio por un mes y no
podran ser reelectos en el mismo periodo de sesiones ordinanas {art. 65). Los
secretarios y prosecretarios duraran un afio en ejercicio. El presidente de la Mesa
hara respetar el fuero constitucional de los miembros de la Camara y velara por la
inviolabilidad del recinto parlamentario (art. 31).

4) Los Grupos Parlamentarios, tienen una {formacion igual a la de sus homologos
de la Camara de Diputados {art. 94).

5.1.2 Funciones.

La Camara de Senadores, ademas de fungir como colegisladora junto con la
Camara de Diputados en su funcién primordial, en el procedimiento de formacion de
la ley y en las demas facultades que la Constitucion otorga al Congreso de la Union,
tiene facultades exclusivas que mayormente se concentran en el art. 76
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constitucional. Las facultades exclusivas que enuncia dicho preceplo se pueden
clasificar (siguiendo al constitucionalista Emilio Rabasa)®'?,

1.~ Facultades referidas al orden politico internacional (fracciones I, 11 y D), y
2.- Facultades referidas al orden politico interno (fracciones 11, IV, V, VI, VIL, VIII y
[X).

A reserva de volver a las facultades del senado mas adelante, veamos:

1) La fraccidon I del art. 76, faculta a los senadores para aprobar los tratados
internacionales y convenios diplomaticos que celebre el ejecutivo de la Unidn. A
decir de Rabasa:

“Asi, no solo existe una coordinacion constitucional, sino una corresponsabilidad
entre el presidente, jefe del Estado y gobierno mexicano, ante todas las otras naciones
soberanas, y el Senado que también vela por el pueblo, al ejercer sus obligaciones y
responsabilidades internacionales” *'

En México el presidente de la Republica es el responsable de las relaciones
internacionales del pais y por ello tiene la facultad de celebrar tratados
internacionales y convenciones diplomaticas con otros estados. En los términos del
art. 133 constitucional, los tratados internacionales celebrados por el presidente de la
Republica son ley suprema de la Unidn, es decir, también son parte del orden
juridico interno pero, para ello, es indispensable que sean aprobados por el senado y
que estén de acuerdo con la Constitucion. La votacion que se exige para que el
Senado apruebe los tratados internacionales es de la_mayoria absoluta de los

presentes.

En diciembre de 1977, ta facultad de la fraccion en comento, fue
aparentemente ampliada a fin de que el Senado analice la politica exterior
desarrollada por el ejecutivo federal con base en los informes anuales que el
presidente y ¢l secretario correspondiente rindan al Congreso. Sin embargo, aqui el
problema es que no se establecen cuales serian las consecuencias del analisis
realizado por la Cimara de Senadores, a no ser que se pretendid que quedara
unicamente en una opinién de los senadores — si es de critica de los senadores de los
partidos de oposicién —y de la llamada “opini6n phblica”.

32 Rabasa, op. cit. pp. 222.224,

3 “Llamase tratado intemnacional, al acuerdo habido entre dos o més estados para regular sus relaciones
reciprocas sobre determinada materia, Las convenciones diplomaticas son también acuerdos internacionales,

pero que se celebran sin la solemnidad que caracteriza a tos tratados™, Ibid., pié de pag. 69, p- 222.
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2)

3)

4)

La fraccion 1 faculta a la Camara para ratificar los nombramientos que el
presidente haga de ministros, agentes diplomaticos, consules generales (facultades
referidas al orden politico internacional, y aunque son funcionarios designados en
razon de los intereses politicos internos, tiene proyeccion intermacional),’™
empleados superiores de hacienda, coroneles y demas jefes supertores del gjército,
armada y fuerza aérea nacionales, en los términos que la ley disponga y, en los
términos de la fraccién VIII, del mismo precepto tiene la facultad de aprobar o
no aprobar los nombramientos de Ministros de la Suprema Corte de Justicia que
el presidente de la Repiblica somete a su autorizacion (a través de una terna), asi
como en su caso aprobar las solicitudes de licencias y renuncias de dichos
funcionarios judiciales que también el presidente debe someterle.

Las fracciones I11 y IV se refieren a las facultades del ejecutivo en materia de
guerra y seguridad interior del pais. El Senado debe autorizar al presidente para
que permita la salida del pais de tropas nacionales asi como ¢l paso de tropas
extranjeras por el territorio nacional y 1a estacion de escuadras de otras potencias,
por mas de un mes en aguas mexicanas, y, por otra parte, debe dar su
consentimiento para que el presidente pueda disponer de la guardia nacional fuera
de sus respectivos estados, fijando la fuerza necesaria.

Las facultades establecidas en las fracciones V y VI se relacionan directamente
con las entidades federativas. De acuerdo con la fraccion V, el Senado tiene
facultad para declarar cuando hayan desaparecido todos los poderes
constitucionales de un Estado (legislativo, ejecutivo y judicial locales), que es
llegado el caso de nombrar un gobemador provisional que convocara a elecciones
de acuerdo con la leyes constitucionales de la respectiva entidad. Esta facultad
corresponde exclusivamente al Senado y su naturaleza es declarativa y no
constitutiva. De acuerdo con esta misma fraccion, la designacion del gobernador
provisional debe ser hecha también por él Senado, a propuesta en terna del
presidente vy bajo una votacién calificada (dos terceras partes de los senadores
presentes).

En este caso la Comision Permanente también puede realizar tal designacién,

con base en las mismas reglas. Las facultades concedidas al Senado en esta fraccién
son desarrolladas en una ley reglamentaria (Diario Oficial de la Federacion del 29 de
diciembre de 1978).

34 thid.
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Por su parte la fraccion VI, faculta al Senado para resolver las cuestiones
politicas que surjan entre los poderes de un Estado, cuando uno de ellos ocurra con
ese fin al Senado, o cuando con motivo de dichas cuestiones se haya interrumpido el
orden constitucional mediante un conflicio de armas.

Tratandose de conflictos entre los poderes de una entidad federativa, la
Constitucion distingue entre conflictos constitucionales, para cuya resolucion tiene
competencia la Suprema Corte de Justicia y conflictos politicos para lo cual tiene
competencia ¢l Senado.

No obstante la trascendental importancia de tal asunto, no podemos saber con
certeza o que debe entenderse — formalmente — por conflictos politicos, ya que hasta
ahora no se ha expedido la ley reglamentaria de esta fraccion, y en la que, entre otras
cosas, deberia sefialarse el significado y las hipotesis — en su caso — de tales
cuestiones politicas. L.a competencia del Senado para resolver este tipo de conflictos
se surte de dos formas conforme al texto constitucionat:

a) A peticion de parte, cuando uno de los poderes estatates concusre con ese
fin al Senado, y b) Cuando el conflicto politico haya desencadenado un conflicto
armado interrumpiendo el orden constitucional, conocera motu propio.

5) La fraccién VII, faculta al Senado para eregirse en Gran Jurado para conocer de
los delitos oficiales de los servidores publicos que designa la Constitucion. Esta
facultad es correlativa de la que se atribuye a la Camara de Diputados, en la
fraccion V del art. 74 constitucional. Realizada 1a acusacion por los diputados, los
senadores inician un procedimiento en el que debe practicarse las diligencias
convenientes y oir al acusado para culminar el sentencia. Esta debera se aprobada
por las dos terceras partes del total de senadores, constituye cosa juzgada y en tal
virtud es inatacable por cualquier otro recurso legal.

6) Por tltimo, la fraccién X, establece como facultades de la Camara de Senadores,
las demas que la Constitucion le confiere.

5.2 Funciones de Control del Senado sobre el Ejecutivo Federal.

El presente apartado se desarrolla en base fundamentalmente de las reflexiones
y andlisis del investigador de la UNAM Manuel Barquin Alvarez, en su trabajo para
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el Congreso del cual surge el texto que cilo,m en virtud de ser sintético e itustrativo
respecto al tema que nos ocupa. La premisa de la que se parte es que la legislacion
nacional, en este tema, devicne del modelo del sistema presidencial norteamericano.

Se parte de la afirmacién de que el estudio de las instituciones del
gobicrno constitucional, requiere de la utilizacion de las conclusiones de las
demis ciencias sociales que estudian al Estado:

“Toda vez que las constituciones no son unicamente los instrumentos que las
contiene, ni ¢l derecho constitucional es el estudio y la escueta comparacion de tales
textos. Las constituciones desde el punto de vista del derecho, son los sistemas de
interpretacion y creacién normativa de los actos y drganos de la sociedad, en su nivel
més general y abstracto, de tal manera que su estudio no puede estar desvinculado de
las implicaciones politicas, econdmicas y sociales que, subyacentes, condicionan las
normas constitucionales ¢ incluso son, a su vez, efecto de la vigencia y aplicacion de -

. 6
las mismas”.”!

El objeto principal de reflexion del analisis es la norma constitucional, ya que
el marco juridico de referencia permite interpretar las conductas de organos y
particulares, por lo cual - se concluye- se analizan los elementos normativos de la
Constitucién que —en su conjunto- determinan, por si mismos o entendidos ¢
interpretados en el contexto de la vida politica nacional, la preponderancia que
asume el poder ejecutivo y su interrelacion con las facultades de control que se
otorgan al Senado.

Los datos de indole politico y social, asi como los antecedentes historicos (en
suma las ciencias sociales) nos permiten caracterizar y explicar las particulandades
(que a través del estudio cientifico de las ciencias sociales, se vuelven generalidades)
del sistema presidencial’’’ de los paises latinoamericanos que los distinguen del
modelo original, la Constitucion norteamericana de 1787. En el caso de nuestro pais,
los rasgos distintivos de fa comparacion referida pasan inadvertidos debido a que
solo se toma como punto de referencia la Constitucion de 1787 y sus reformas —

escritas —, sin atender a las practicas y costumbres que completan y modifican, a

35 wf 4o finciones de control del Senado en retacién con la preeminencia del Ejecutivo”, en El predominio del
Poder Ejecutivo en Latinoamérica, Manuel Barquin ef. al., Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM,
Meéxico, 1977, pp. 65-92.
316 Ihid , p. 66.
37 «Qyye ha sido calificado como presidencialismo reforzado o neopresidencialismo, segin que se adopten los
puntos de vista segin André Hauriou o de Karl Loewenstein”. Ibid., entrelineas, p. 67.
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través de {a interpretacion, el contenido de las normas que contienen la Constitucion
318
escrita.

Ahora bien, partiendo de la teoria de Karl Loewentein, que explica el
equilibrio y armonia de un sistema constitucional como el resultado de la
interaccién de sus poderes, concertada a través de los controles interorginicos e
intraorgénicos,m Manuel Barquin plantea:

“El desequilibrio de poderes se debe a la reduccién, casi imperceptible para el
lego, de los controles interorganicos de los poderes legislativo y judicial, y al
incremento en los controles intraorginicos en el Congreso, cada una de estas
variantes del sistema original — de los E.U. — contempladas en forma asilada
pudieran carecer de importancia, y quiza no fueran suficientes para establecer
el predominio del ejecutivo, por lo que no es sino contemplados en su conjunto,
actuando e interaccionando, como se¢ puede tener una idea clara de su

trascendencia en el funcionamiento del sistema” 3%

Veamos que se entiende por controles politico interorginicos e
intraorganico:

I. Controles politicos interorginicos.- son los instrumentos que la
Constitucion deposita en los érganos legislativo y ejecutivo para controlarse y
limitarse reciprocamente en el ejercicio de sus funciones, a fin de impedir la
concentracion del poder absoluto en uno solo de ellos. Las facultades de control
interorganicos del legislativo sobre el ejecutivo, Jorge Carpizo®?! las clasifica en:

A)}El poder de la bolsa.- A través de la Camara de Diputados, aprobar el
presupuesto de egresos y 1a cuenta publica (art. 74 fracc. 1V de a Constitucidn),
ambos que presenta el presidente, y a través del Congreso expedir la Ley de
Ingresos (art. 73, frac. VII de la Constitucion),

B) Ratificacion de determinados actos.- a) ratificacion, por el Senado, de
nombramientos hechos por el ejecutivo, de diversos servidores pablicos (arts. 76
fraccion 11, 89 fracciones 1II, IV, IX de ta Constitucion), b) ratificacién de los
tratados internacionales, a través de la Camara de Senadores ( art. 76, frace. |

M8 “Lo que se explica en razon de que debido a las caracteristicas propias del sistema consuetudinario del
derecho norteamericano y de los prejuicios del jurista de los sistemas predominantes legislados, se ha
desconocido el estudio de las normas que no sean escritas”, Ibid.
M® Karl Lowenstein, Politica, Power and Governamental Process, The University of Chicago Press, 1965, pp. 65
grzossl; :;itado por Manuel Barquin, idib., pi¢ de pag. 2, p. 67.

1bid.
2 Jorge Carpizo, El presidencialismo..., op. cit., pp. 214-217.
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constitucional), c) el Congreso debe autorizar al presidente para ausentarse del
territorio nacional, etc.

C) Juicio Politico de responsabilidad.- Procedimiento que substancia el Congreso
de la Unidn, contra el presidente, por traicion a la patria y delitos graves del orden
comin, en términos det art. 108 constitucional.

D) Las sesiones extraordinarias.- La Comisién Permanente puede, sin intervencién
del presidente, convocar a sesiones extraordinarias al Congreso, o a alguna de las
Camaras (art. 79 fracc. IV constitucional), propiciando una libertad de accion al
Legislativo para que eventualmente cumpla funciones de control sobre el
Ejecutivo.

E) Las facultades implicitas.- conforme a la fraccion XXX del art. 73
constitucional el Congreso tiene facultad para expedir todas las leyes que sean
necesarias con el objeto de hacer efectivas las facultades que expresamente se le
concedan en la Constitucion y, ain , todas las otras que la Constitucién concede a
los poderes federales. Lo anterior se deriva de la supremacia que tiene la funcion
legislativa — por su propia natraleza - sobre las otras dos.*?

Las facultades de control interorginico del ejecutivo sobre el legislativo,

en forma sucinta, son>>

A) El veto, previsto en el art. 72, inciso b de la Constitucion.

B)La facultad reglamentaria, en términos del articulo 89, fraccion 1
constitucional, cuya funcidn es precisar los alcances de una ley del Congreso; en
este sentido el ejecutivo puede ir mas alld de los marcos sefialados en la propia
ley.

C) La promulgacidén de la ley, conforme al art. 89, fracc. [ constitucional, mientras
el presidente no ordene la publicacion de la ley, en el Diario Oficial de la
Federacion, esta no podra entrar en vigor. Aunque algunos autores consideran
obligatoria esta funcién para el presidente y no discrecional.

D) Ejecucion de la ley, conforme al art. 89, fracc. [ constitucional, consiste en las
serie de actos que debe el ejecutivo realizar para aplicar a los casos concretos la
ley expedida por el Congreso, que podria provocar su aplazamiento.

II.- Controles politicos intraorgénicos.- Expresion adoptada por la doctrina
constitucional (particularmente por Loewenstein) para referirse a los instrumentos
juridico-politicos que operan dentro de un mismo o6rgano del poder publico

122 “Hasta ¢l momento todas las facultades que hemos mencionado no han operado realmente como controles,
pero esto no quiere decir que en ¢l futuro, bajo otras circunstancias del pais, cumplan efectivamente el propdsito
constituyente™. Jorge Madrazo, Diccionario Juridico..., op. cit., p. 732.
323 e

Ibid.
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(ejecutivo, legislativo o judicial) para limitar y controlar su ejercicio y
funcionamiento, es decir, son limites y controles dentro de 1a estructura de un
misme érgano. Aun cuando la mayoria de los controles intraorgdnicos se dan
solamente en el caso de que el 6rgano del poder se encuentre estructurado
colectivamente, se puede presentar este tipo de controles incluso en érganos
unipersonales, especialmente a través de limites temporales al titular en el encargo y
a rotacion necesaria en el ejercicio del mismo, mediante impedimentos o limites para
su reeleccion. Por ejemplo en México, en el caso del ejecutivo unipersonal, se prevé
como control intraorganico un periodo de seis afios para el encargo y la imposibilidad
absoluta de la reeleccion (art. 83 constitucional). Aunque, cabe recordar, en la
Constitucion de 1857, y después de sucesivas reformas, a fines del siglo pasado este
tipo de control quedé totalmente suprimido, permitiendo la reeleccion presidencial
ilimitada, dando lugar a la dictadura porfirista, y bajo la influencia de Obregon en
1927 y 1928, se aprobaron reformas constitucionales para permitir la reeleccion
presidencial, siempre y cuando no fuera para el periodo inmediato, por una sola vez y
posteriormente en forma ilimitada; hasta 1933 se restablecio la prohibicion absoluta
de reeleccion presidencial. Otra forma de control intraorganico, lo fue el ejecutivo
colegiado previsto en la Constitucion de 1814, denominado Supremo Gobierno
integrado por tres individuos designados por el Congreso, iguales entre si en
autoridad, alternos en la presidencia cada cuatro meses y por sorteo efectuado por el
Congreso. Es pertinente también mencionar que el llamado refrendo de los
secretarios de estado para la validez de los reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes
del presidente de la Repiblica (art. 92 constitucional) no constituye un control real
del ejecutivo, en virtud de que el presidente tiene facultad de nombrar y remover
libremente a los secretarios de estado (art. 89 fracc. 1l constitucional), a parte de la
complicidad que se da, de facto, entre todos los miembros del partido hegemonico
del sistema politico real de nuestro pais, por lo cual, el refrendo cumple solo una
funcion formal de caracter certificativo, mas no una limitacién.

En cuanto a los controles intraorgénicos del legislativo en nuestro pais, destaca
el sistema bicamaral (art. 50 constitucional). La carta Magna faculta a ambas
Céamaras para debatir y aprobar separadamente cualquier proyecto legal, lo que las
coloca en posicién de limitarse y controlarse reciprocamente (art. 72 constitucional),
aunque de hecho, en la practica quien reatmente controla al Congreso s la mayoria
del partido dominante del pais, incluso a través de sus alianzas con los partidos
afines, en caso de no tener la mayoria legislativa, para imponer los proyectos de ley
del ejecutivo. La misma situacion — control reciproco — se presenta en relacién con
otras facultades de control que se les atribuye conjuntamente, como en el caso del
juicio politico a ciertos servidores publicos de alta jerarquia (art. 110 constitucional).
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Ahora bien, la participacion del Senado como érgano de control dentro del
Estado ¢s una consecuencia directa de la aplicacion del principio de separacion de
funciones y, al propio tiempo, de la concurrencia de los poderes en la conformacion
de 1a voluntad del Estado. Las funciones de control pueden ejercitarse en dos
modalidades:

1) Control como resultado de la necesaria participacion de dos drganes, para
Ia realizacion de un acto estatal complejo, o
2) Como control discrecional y unilateral de un 6rgano estatal sobre otro.

En la primera modalidad el control es reciproco y obligatorio, mientras que en
la segunda es unilateral y facultativo, veremos en los siguientes apartados estas
modalidades.

5.2.1 Control como resultado de actos estatales complejos.

Entendemos que el acto estatal complejo (es decir, un acto entrevesado,
compuesto, intrincado o mixto) implica el ejercicio y participacién de las
funciones de dos o tres de los 6rganos del poder pablico (ejecutivo, legislativo o
judicial). Recordemos que la actividad que despliega el Senado, como la de
cualquier otro de los 6rganos de! Estado, puede de manera inmediata repercutir sobre
dos ambitos: ¢l de la poblacion y el del gobierno.*** La mayor parte de las facultades
del senado (esfera de influencia directa — la poblacion — ) se refiere a la creacion de
normas generales (leyes). Aunque dichas facultades son compartidas por la otra
camara, por lo que en sentido estricto corresponde al poder legislativo en su totalidad.

Con apoyo en otra delimitacion (fundamentada en la distincidn entre los
poderes de los parlamentos occidentales) formulada por Duverger,’” quien distingue
tres tipos: delimitacién, control e impulse, Barquin nos dice que las facultades de
delimitacion se traducen en la funcién de definir los marcos en cuyo interior se
ejerce el poder del gobierno, sefialando basicamente las facultades legislativas,
las facultades en materia de presupuestos, asi como la ratificacién de tratados,
sin embargo — continua Barquin — la distincién mencionada — delimitacién,
control ¢ impulso - no admite una division tajante, debido a que las facultades

3 Aunque puede suceder que al afectar uno de los ambitos, podra tener, eventualmente, una influencia mediata
o indirecta sobre el otro. Ademis pueden afectarse ambas esferas simultineamente. Barquin, op. cit., p. 68.

3 Maurice Duverger, [nstituciones polificas y derecho constitucional, Ariel, 5. A., 1970, pp. 186 2190, citado
por Barquin, ibid.
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en materia fiscal pueden ser en materia de delimitacién, cuando se refieren a la
aprebacién del presupuesto, y de control, cuando tienen por funcién verificar
que las erogaciones del Estado se hayan conformado con lo previsto ¢n el
presupuesto. De donde se concluye que el criterio del orden o de la secuencia con
que se suceden los actos, permite establecer cuando se trata de un acto de
delimitacién y cuando se trata de un acto de control, aun en el caso de que ¢l mismo
cuerpo ejerza los dos tipos de funciones, en este caso, el poder legislativo.

La distincién entre los actos de control y de delimitacion también la
ejemplifica Barquin con la intervencion del Senado en relacion a los tratados que
suscriba el gjecutivo:

“En este caso, a pesar de tratarse de un acto intermedio®>® que tiene lugar despugs de
la suscripcién y necesariamente antes de la ratificacion (actos cuya ejecucton
corresponde al jefe del Estado), se trata claramente de un acto de control, en virtud
de que la ratificacion es un acto que no implica el ejercicio de una facultad de
decision mas alla de la autorizacion del Senado, y por otra parte, en nuestro sistema
constitucional la aprobacion de un tratado, a través del concurso de la voluntad del
gjecutivo y el Senado, implica regularmente la generacién de normas abstractas
obligatonas, conforme a lo dispuesto por el art. 133 constitucional. Por lo anterior la
intervencion del Senado implica dos acciones que, aunque simultaneas, pueden
diferenciarse. Primeramente, el Senado debe examinar el contenido del tratado o
convencién propuesto para su ratificacion, con el objeto de determinar si no existe
oposicion alguna entre la Constitucion y éste altimo. Finalmente su aprobacidn
constituye la primera fase del acto complejo, que junto con la ratificacion del
ejecutivo hace entrar en vigencia al conjunto de normas contenidas en el tratado o
convencion, incorporéndolas al orden juridico nacional. Por lo que es una funcién de
la primera de las acciones def Senado que se puede caracterizar como una funcion de
control, toda vez que la verificacion se realiza contra el marco preestablecido por el
poder constituyente y el legislativo, en su totalidad y en su calidad de organo de
delimitacién de los actos del poder ejecutivo. Mientras que Ia accion del ejecutivo, al
concurrir . con la ratificacion del Senado para dar vigencia al tratado o a la
convencion, puede asimilarse como una funcidn materialmente legislativa y por ende

de delimitacion”. ¥

326 pi¢ de pag. 5, ibid.
" Ihid., p. 69.
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5.2.2 Control a través de la participacion en el proceso legislativo.

A decir de Manuel Barquin el control de los parfamentos sobre: a) La creacion
normativa (al nivel de las normas generales y abstractas), b) la aprobacion de los
presupuestos de ingresos y de egresos del Estado, junto con ¢} la organizacion y
disposicion de las medidas para mantener las fuerzas armadas, han constituido la
piedra de toque del poder del parlamento frente al ejecutivo y, consecuentemente, del
equilibrio del poder que permite la operatividad del sistema democrético. Por lo que
— concluye -, de alguna manera, el presidencialismo reforzade presupone la
preeminencia del ejecutivo a través de la disminucion del poder del Congreso.’®®

En efecto, como ya vimos en el apartado dos del capitulo tercero del presente
trabajo uno de los factores fundamentales que en el sistema constitucional mexicano
contribuye al predominio del ejecutivo, por lo que se refiere al proceso legislativo, es
la facultad o atribucion del presidente para dictar normas que, aunque son
formalmente administrativas por provenir del ejecutivo, desde el punto de vista
material son legislativas, 1o anterior, como ya se vio, es una muestra tipica de la
tendencia normativa hacia el presidencialismo.*”

Es decir, que existen factores (a parte del proceso legislativo) de indole
estrictamente normativa o que se deriva de la estructura y funcionamiento
propio del sistema politico real, que reducen y limitan al legislativo frente al
ejecutivo. De entre los factores que se ubican dentro del primer grupo, existen
esencialmente dos:

a) La funcién legislativa, la cual no es en realidad privativa del poder
legislativo, toda vez que se¢ trata de una funcién compleja en que interviene
también el ejecutivo (a parte repito, de las facultades — materialmente -
legislativas del mismo).

b) La estructura interna del poder legislativo que difiere de la de su modelo
original, donde los controles intraorganicos e interorginicos no favorecen al
cjecutivo — a decir de Barquin Alvarez — en la medida que lo favorecen en
nuestro sistema politico real.

Ahora bien, con relacion al primer factor - funcion legistativa - , el Senado
como organo integrante del congreso, participa de las limitaciones que el

3 hid,, p. 81.

3 {no de los rasgos relevantes del presidencialismo en América Latina es “la concentracion de las atribuciones

legislativas y gjecutivas en el presidente”, Carpizo, op. cit., p. 17.
191




presidencialismo imprime con relacion a dicha funcion, ademas de las limitaciones
que derivan de las caracteristicas propias del grado en que participa en la creacién de
las normas abstractas de mayor peneralidad dentro de! orden juridico total.

En necesario destacar que incluso la existencia del propio Senado, en el
sistema bicamaral s un control intraorganico que implica una limitacion a la propia
funcion legislativa, es decir, al congreso de la Union depositario de la misma.

Regresando con la idea de Barquin Alvarez, este delimita el analisis, en primer
término, recordando someramente las funciones y limitaciones del poder legislativo
en el proceso de creacion de la ley, para, después, abordar las limitaciones del senado
que se derivan de la distribucion de funciones que introduce el bicamarismo en el
proceso de creacién de las leyes. A estos efectos dicho autor clasifica las funciones
legislativas del Congreso de la Unién (contempladas alternativamente) como:

a) Funciones de naturaleza delimitativa, en cuyo caso precede en tiempo a la
accion del ejecutivo y la condicionan, o bien

b) Funciones de naturaleza correctiva, cuando una vez producida la accion del
ejecutivo, el Congreso la aprueba tacita o expresamente, a través de la
preservacion o ampliacion de las normas que le permiten y autoriza el gjercicio de
las facultades concedidas con anterioridad, o de lo contrario, 1a reprueban y, en
consecuencia, retira la autorizacion o restringe su amplitud, lo que en virtud del
principio de legalidad det Estado de derecho, implica la desaparicion o reduccién
de las facultades del ejecutivo,

La amplitud o restriccion de las facultades concedidas™® puede repercutir
también en el ambito de los gobernados, por lo que a través de la funcion legislativa
se puede ejercer, virtualmente, un control inmediato sobre el ejecutivo y mediato
sobre los gobernados, modificando el equilibrio de poderes en el primer caso, o
limitando la intervencién del gobierno en la esfera de accion de los particulares, en el
segundo caso.

En el orden juridico mexicano, conforme a las facultades que se
desprenden del art. 73 constitucional, asi como de las que en forma dispersa se
incluyen en otros articulos (vgr. fraccién 1 del art. 104, 29, 49, etc.
constitucionales), parecen existir elementos suficientes de control del legislativo
sobre el ejecutivo por que a través del ejercicio de las facultades referidas al

0«1 p amplitud de las facultades que el Congreso puede atribuir al ejecutivo, en cumnplirniento de las normas
constitucionales, pueden implicar su fortalecimiento o debilitamiento con respecto de los demds poderes en l1a

medida en que las facultades se vean multiplicadas por las leyes reglamentarias™. Barquin, op. cit., p. 82.
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poder legisiativo determina los lineamientos generales de la politica general del
Estado, fijando los linderos dentro de los que se deberin ejercitar las facultades
que le otorgan las leyes al ejecutive. Destacan las facultades del Congreso que
se fundamentan en la frace. XXX del art. 73 citado, se incluyen como facultades
implicitas de entre las que sedala como relevante el autor multicitado, y a
manera de ejemplo, la regulacién del turismo. Otras facultades trascendentes:
la delegacion de facultades legislativas al ejecutivo {art. 49, segundo pirrafo
constitucional), y la autorizacién de la suspensién de garantias que solicita el
ejecutivo (art. 29 constitucional).

Finalmente el Congreso cuenta con la posibilidad de influir sobre la
organizacién de la administracion centralizada del ejecutivo federal, toda vez que la
Ley Organica de la Administracion Pablica Federal, que define las funciones y
facultades de cada una de las dependencias, puede ser modificada por una ley del
Congreso (art. 90 constitucional) lo que constituye otra forma mas de ejercer el
control interorganico sobre el ejecutivo.

No obstante lo mencionado hasta aqui y como lo reconoce el maestro Manuel
Barquin Alvarez, ¢l control que se ejerce a través de la participacion del Senado en
las funciones legislativas no es efectivo como debiera, por las mismas razones que
afectan a la Camara colegisladora y que devienen del sistema politico real de nuestro
pais, asi como de otros factores de caracter normativo y de los cuales menciona el
autor citado:

a) En el sistema mexicano, donde la intervencién del ejecutivo en el proceso
legislativo es clara y definida, la Constituciéon, a diferencia del modelo
presidencial, otorga al presidente el derecho de iniciativa, mismo que lo ha
ejercitado en lo que podria Hamarse en la prictica come un l'nonopolio.:"31

b) El poder ejecutivo vuelve a participar en el proceso legislativo hacia su
culminacién a través del veto, aunque en nuestro sistema no es absoluto (Cfr.
Art. 72, inciso ¢, constitucional). En el sistema nacional, a diferencia del sistema
original, el veto puede ser total o parcial, lo que permite mayor movilidad al
gjecutivo, pues no se ve obligado a aprobar ningiin acto de la legislatura en el que
alguno de sus puntos le sea desfavorable por temor a retrasar la tramitacion de

®1 En forma ilustrativa “Dentro del periodo de 1946 a 1958, las iniciativas de importancia provenientes de la
Camara de Senadores, s¢ redujeron al Proyecto de Reformas y Adicioues a la Ley Electoral (27 de diciembre de
1947); el Proyecto de Declaraciones de Reforma y Adicién a la fr. I del art. 20 coustituctonal, que regula las
garantias del proceso penal (28-9-48), iniciativa de Reformas a la Ley Electoral de los Poderes Federales (27-1-
50); y el Proyecto de Reforma del art. 412 de la Eey Genera! de Vias d¢ Comunicacion (27-12-57)". bid,, p. 83,
esto es que de 1946 a 1958, doce afios, el legislativo se conrvirtié pricticamente er una mera “ventanilla de

tramites”™ para las iniciativas del ejecutivo.
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olros cuya aprobacidon sea recomendable o aiin indispensable. El control
interorganico que se manifiesta a través del veto es constante, toda vez que este
ultimo no es mas que la manifestacion contraria, o de otro modo, la ausencia de la
aprobacion a que se refiere el inciso b del art. 72, aunque el veto, en si, sea una
forma de control facultativa. Es pertinente recordar que la Constitucion del 57 no
incluyé el mecanismo de control del veto, y practicamente desaparecié la
intervencion del ejecutivo en el proceso legislativo, salvo por lo que concernia a la
Iniciativa.

Por otra parte, las limitaciones mis importantes del Senado, con respecto a
las funciones del Congreso se refieren a las facultades en materia hacendaria.
Las iniciativas de leyes sobre empréstitos, contribuciones o impuestos deben
presentarse inicialmente en la Camara de Diputados (art. 72 inciso h, constitucional),
sin embargo, su tramitacién posterior s normal, por to que propiamente no se trata
de una limitacién absoluta. Asimismo, la aprobacioén de la cuanta anual, que se debe
prestar a la Camara de Diputados dentro de los primeros dias del periodo de sesiones,
tampoco queda excluida de las atribuciones del Senado (art. 65 constitucional).

El presupuesto anual de egresos corresponde exclusivamente a la Camara de
Diputados (art. 74 fraccion IV constitucional), por lo que el Senado queda excluido
de su consideracion; esta modalidad del sistema presidencial mexicano no se
encuentra en el modelo norteamericano, fue introducida en las reformas
constitucionales de 1874, a través de las que se restablecié el Senado. La redaccion
de la fraccién IV del art. 74 podria parecer que hace practicamente nugatoria la
intervencion def Senado en materia hacendaria, sin embargo conforme a la fraccion
V1l del art. 73 y 65 constitucionales, se ha interpretado que la facultad de establecer
los impuestos corresponde al Congreso, por lo que se favorece la intervencion del
Senado. ’

Por dltimo, en relacion a factores que no son estrictamente normativos,
Barquin precisa en relacion al “monopolio” de iniciativas de ley que ejerce el
presidente:

“Asimismo, la complejidad del Estado industrial y, particularmente, en el caso del
Estado mexicano, donde su intervencion en el proceso econémico y €n otras areas en
que los gobiemos de los Estados tipicamente capitalistas no intervienen, hace
indispensable ¢l concurso de profesionistas altamente especializados, con los que
habitualmente cuenta el ejecutivo, pero no asi el legislativo, entre cuyos miembros no
es posible encontrar la gama suficientemente amplia de tales especialistas, ni es
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posible que s¢ les allegue, en virtud de que las posibilidades presupuestales no les
permitiria hacer los desembolsos que tales ascsorias implicarian”.**

Considero que planteamlentos como el anterior han llevado al poder
politico a los tecndcratas,™ con los resultados que hoy nos agobian, y por otra
parte si es posible implementar mecanismos administrativos y juridicos que
permitan {a especializacion por materias dentro del legislativo, lo cual se puede
desprender de la clasificacion que se otorga a las comisiones internas del
mismo, 2 manera de la Contaduria Mayor de Hacienda; el segundo elemento,
ajeno a los aspectos netamente normativos que cita Barquin Alvarez, lo
constituye en sintesis el sistema politico real, cuyo basamento es el partido
dominante, cuya influencia perjudicial en el equilibrio de poderes es conocida.

5.2.3 Controles reciprocos y obligatorios del Senado y el Ejecutivo, ajenos a las
funciones legislativas.

Las facultades constitucionales que derivan, principalmente del art. 76 y sus
diez fracciones, de la Constitucion, otorgan funciones muy importantes que le
cotresponden al Senado y que se pueden clasificar como facuttades que implican un
control sobre el ejecutivo, estas constituyen, por lo menos tedricamente, controles
obligatorios y reciprocos del Senado y el ejecutivo, ajenos a las funciones
legislativas, pero en la préctica son nugatonas debido al sistema politico real que
gobierna nuestro pais.

Dentro del sistema presidencial, ¢l poder legislativo concurre con el presidente
en el nombramiento de los funcionarios mas importantes del Estado, € incluso ¢n el
nombramiento de los miembros del érgano titular del poder judicial. La necesaria
intervencion de los dos Organos, sin cuya participacién no serian posibles
(juridicamente) los nombramientos pode de manifiesto la naturaleza bilateral y
formalmente obligatoria que caracteriza este género de control.

a) Nombramiento de los miembros titulares del poder judicial.
La concurrencia del Senado en los nombramientos de los altos funcionarios de

la Nacion, proviene de la imagen que los creadores de la Constitucion
norteamericana tenian de la Camara alta, como un 6rgano de consejo del ejecutivo, lo

2 Ihid., p. 84.
*¥ Aplicacion de téenicas de la administracién al gobiemo.
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que a su vez fue lomado del sistema de los gobiemnos de las entidades que formaron
la federacion, donde las cdmaras altas efectivamente desarrollaban tal papcz:l.334

“Por otra parte la intervencion del Senado tuve como funcion evitar que los
individuos que ocuparan los puestos de sefialada importancia, cuyo desempefio
afectaria necesariamente el interés general de la Republica, fueran nombrados con

base en criterios subjetivos o por mero favoritismo™. >

En la Constitucion de 1787, se establecié que el presidente deberia nombrar a
los miembros de la Suprema Corte, con el consejo y consentimiento del Senado, o
que implica una participacion mayor que una mera ratificacion, pues el Senado
puede incluir sus puntos de vista con respecto a la eleccion, o bien la manifestacion
del sentir de este ultimo con respecto a las posibles alternativas. Por lo cual, la
consulta al Senado, podria suponer la realizacion de varios actos y entrevistas previos
al mero acto de ratificacion por parte del mismo.

La mtervencién del Senado, en aquél pais, tiene una especial importancia
tratandose de los nombramientos de lo funcionarios judiciales, a diferencia de los
nombramientos de los altos funcionarios del ejecutivo, pues ademas de ser individuos
que no estan bajo la responsabilidad del ejecutivo y cuyas resoluciones afectan
directamente a los gobernados, pueden modificar o atin impedir la ejecucion de la

politica general establecida por ¢l legistativo y el ejecutivo, a través de la Judicial

Review, asi como paralizar la accion del ejecutivo tendiente a llevar a la practica los
principios de la politica gubernamentat. **®

En los sistemas de ambos paises, la intervencion del Senado es
relativamente mas reducida que la del ejecutivo, por 1o que se refiere al
nombramiento de los funcionarios del poder judicial, pues la Cimara alta
nunca esta en posibilidad de elegir — nombrar - al sujeto que considera idéneo,
ajeno al propuesto por el ejecutivo, y el eventual rechazo del candidato
propuesto por éste, no garantiza que ¢l que proponga nuevamente el ejecutivo,
sea mas préximo al ideal del Senado. Lo anterior, aunado al hecho de que en E.U.,
el nombramiento de miembro de la Suprema Corte es vitalicio y su destitucion sélo
procede por responsabilidad oficial o penal y, por lo tanto, escapa al control de los
demas 6rganos, ain del propio electorado, de donde se desprende porqué su eleccion
es particularmente importante, en especial por lo que respecta a sus convicciones o

*™ Barquin, op. cit., p. 70.
3 Ibid.

336 «Tal como sucedié en el caso det blaqueo que ejercid la Suprema Corte de Estados Unidos a la politica del

New Deal, durante la presidencia de Franklin D. Roosevelt”. ibid., p. 71.
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concepciones ideoldgicas, politicas o juridicas, ya que estas necesariamente influirdn
en sus decisiones. Aunque es posible que un individuo cambie su actuacion después
de haber sido elegido. Lo anterior permite ilustrar el funcionamiento de un
mecanismo legal muy préximo al nuestro. Incluso el Senado se ha negado a consentir
el nombramiento propuesto por el ejecutivo de algunos de los jueces de la Suprema
Corte de los Estado Unidos, con fundamento en varias causas: por la inconveniencia
de los puntos de vista v la ideologia de los candidatos, o por abrigar dudas sobte su
capacidad profesional *’

Ahora bien, en México, el mecanismo para la designacion de los
miembros del poder judicial, actualmente vigente en nuestra Constitucion, a
seguido primigeniamente, al de la Constitucion norteamericana, donde surgié
tal mecanismo como resultado de la necesidad de conciliar el populismo y la
aristocracia de manera que la contraprestacion a la aceptacién del sufragio
universal consistio en la elecciéon indirecta del presidente y de los senadores, asi
como ennlgl designacion de los titulares del poder judicial por parte de estos dos
altimos.

4
Por otra parte las posibilidades de influencia del poder judicial en la politica
gubernamental son practicamente inexistentes, en virtud de que las resoluciones de
este que sientan precedentes legales, tienen un ambito de validez mas restringido, que
solo se aplican con respecto a aquellos que pueden llevar sus negocios ante un
tribunal federal,*** ya que conforme a la fracc. I1 del art. 107 constitucional no puede
producirse una declaracion general de inconstitucionalidad.

Aunado a lo anterior, que la posibilidad de remover a los miembros del poder
judicial era mas amplia, ya que el art. 94 parrafo noveno de la Constitucién, dispone
que los ministros de 1a Suprema Corte de Justicia Gnicamente pueden ser privados de
sus cargos en los términos del Titulo Cuarto constitucional, producto de una reforma
reciente del 28 de diciembre de 1982 que suprimid el sexto parrafo del art. 111
constitucional, que habia sido introducido en la Constitucion en 1928 y que
autorizaba al presidente de la Republica a pedir, ante la Camara de Diputados, la
destitucidn, por “mala conducta”, de miembros del Poder Judicial Federal y del
Distrito Federal, incluidos los ministros de la Suprema Corte de Justicia. -

B hid, p. 72. )
2 1bid., p. 70.
3 Situacién sumamente polémica y contradictoria, en un pais donde, segan diversas estadisticas que fluctaan
entre ef 40% y 70% de la poblacion se encuentra depauperada econdmicamente, de las defensorias de oficio y
actuacion de los servidores publicos del ejecutivo que tienen a su cargo el ejercicio de Ia accion penal, es notoria
y ampliamente conocida su ineficacta, lo que redunda en perjuicio de la poblacién.

197




Los ministros de la Suprema Corte de Justicia son, de acuerdo con los arts. 89
frace. XVIII, 96 y 76 fraccion VIII, constitucionales, designados por el Senado, de 3
eAlre una ferna que somete a su consideracion el presidente, asimismo puede el
Senado otorgar o negar su aprobacion a las solicitudes de licencia o renuncia por
causas graves (art. 98 constitucional), de los ministros, que le someta el ejecutivo.

Se ordena Ja intervencién de la Camara de Senadores con objeto de lograr la
autonomia de los ministros, para que no deban su nombramiento exclusivamente al
gjecutivo, sino que también intervenga el iegislativo.**® En virtud de las reformas del
31 de diciembre de 1994 y del 22 de agosto de 1996, ahora el Poder Judicial de ia
Federacién, queda depositado en seis érganos (art. 94 constitucional) y la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion se compone de once ministros {funcionado en pleno y
en dos salas), durando en su encargo quince afios, no pudiendo ser reelegidos (salvo
que hubieran ejercido el cargo con el caracter de provisional o interino). Ahora existe
un érgano especializado en cuestiones electorales, perieneciente al Poder J udicial, el
Tribunal Electoral. Sin embargo es pertinente mencionar, que puede la Suprema
Corte practicar de oficio la averiguacion de algn hecho o hechos que constituyan la
violacion del voto publico, cuando a su juicio pudiera ponerse en duda la legalidad
de todo el proceso de eleccion de alguno de los Poderes de la Union (art. 97 parrafo
tercero constitucional) facultad que no se ha ejercitado, ni ain en el fraude electoral
para eleccién del titular del ejecutivo en 1988. O mas recientemente, en ejercicio de
la facultad que confiere el segundo parrafo del art. 97 constitucional, la Suprema
Corte emitid su opinion respecto a los acontecimientos del poblado de Aguas Blancas
en Guerrero, sin que se castigara juridicamente al principal responsable, el
gobernador del Estado.

Ahora, también interviene el Senado en el nombramiento de dos
consejeros — de siete —, del Consejo de la Judicatura Federal y puede ejercitar
acciones de inconstitucionalidad de leyes federales a través de las minorias de la
Céamara de Senadores o de Diputados (33% de senadores o diputados) ante la
Suprema Corte de Justicia (reforma de diciembre de 1994). iSe puede considerar
como una apertura hacia un poder democritico o es parte de las maniobras del
sistema para ganar credibilidad?, los hechos y la historia nos dan la respuesta.

Por altimo en lo que concierne a la designacion de los ministros, la oposicion
del Senado, es decir, el rechazo total de la terna propuesta por el presidente, seria
superable a través del mecanismo que implementa el art. 96 constitucional, en virtud

4% «Nava Negrete, refiréndose a esta situacién, aunque e diferente clases de jusces opiné que lo anterior hubiera
sido suficiente garantia en un pais como Francia”, en evidente alusion a la reatidad de nuestro pais. Carpizo,
Diccionerio Juridico..., op. cit., p. 2132,
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del cual, tras la reiteracion de la negativa del Senado, finalmente el presidente
designara al funcionario que ocupe el cargo. Aungue en la practica no ha sido
necesaria recurrir a este procedimiento por que el Senado no ha objetado los
nombramientos que ha propuesto el ejecutivo, sino que por el contrario como se ve
en la historia legislativa de nuestro pais, aprueba automaticamente dichos
nombramientos. Ademas, conforme a la fraccion VII del art. 79 constitucional, la
Comision Permanente puede aprobar los nombramientos de los miembros de la
Suprema Corte, en detrimento de la representatividad y constituyendo de hecho una
evasion al control, aparentemente mas estricto, det Senado integrado en Camara.

b} Nombramiento de altos funcionarios de la administracién general.

En México el Senado, conforme a 1a fraccion 11 del articulo 76 constitucional,
tiene la facultad de ratificar los nombramientos hechos por el presidente del
Procurador General de la Repiblica (reforma del 30 de diciembre de 1994),
Ministros, agentes diplomaticos, consules generales, empieados superiores de
Hacienda, coroneles y demas jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea
Nacionales.

La intervencién del legislativo, a través del Senado, en el nombramiento
de altos funcionarios de Ila administracion puablica, constituye Ia
instrumentacién de uno de los controles del primero sobre el ejecutivo, con un
gran arraigo en los sistemas constitucionales democriticos. Sin embargo, el
sistema mexicano ofrece una variante con respecto del sistema original del sistema
presidencial, por lo que respecta a los secretarios de Estado, quienes en los Estados
Unidos son propuestos por el presidente y nombrados con el consejo y
consentimiento del Senado(segin parrafo de la seccidn segunda del articulo 11 ). En
consecuencia, en éste pais, existen tres tipos de nombramientos: los de los
funcionarios que deberan hacerse con la intervencidon del Senado, a quienes se les
menciona en el texto constitucional, los que realiza el presidente, siempre que la
propita Constitucién no sefiale un procedimiento especifico, y todos aquellos
nombramientos establecidos concretamente por la ley. La propia Constitucion
establece que dentro de estos Oltimos, las leyes podran sefialar los casos en que los
nombramientes de los funcionarios inferiores pueden ser realizados exclusivamente
por el gjecutivo, ya sea por el presidente o por los jefes de los departamentos.

Dentro del sistema politico norteamericano, donde no se establece diferencia
alguna entre los nombramientos de los funcionarios que cita la Constitucién, el
Senado no pone mayores obsticulos a las proposiciones de ejecutivo, debido a que se
consideran como elementos auxiliares del mismo. Aun que en algunos casos si ha
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desaprobado los nombramientos propuestos por el ejecutivo, principalmente por
razones politicas y de partido, en vez de razones sobre la capacidad y objetividad en
et candidato. Y por lo mismo el jefe del ejecutivo en turno, asi como los altos
funcionarios de las dependencias y los posibles candidatos a serlo, estan
permanentemente interesadas en mantener una relacion cordial y de cooperacion con
las respectivas comisiones internas del Senado, para cada uno de los ramos de la
administracion, ™'

En contraste con lo anterior, en ¢l caso de la Constitucién de 1917,
existen tres tipos de nombramientos: 1°) los nombramientos absolutamente
libres; 2°) los nombramientos que requieren ratificacion de la Cimara de
Diputados o de ia de Senadores y ; 3°) los nombramientos quc deben hacerse
con sujecién a lo dispuesto en la ley. La primera de las categorias no existe en el
sistema presidencial clasico ¢ indudablemente constituye uno de los mecanismos
que hacen gravitar la balanza del poder en favor del ejecutivo suprimiendo uno
de los controles mas importantes del legislativo sobre el ¢jecutivo, incluso |
sobre la propia administracién.

La Constitucion de 1824, que introdujo el sistema presidencial y el sistema
federal, establecié la facultad del libre nombramiento y remocidon de los secretarios
de despacho ( art. 110, fraccion IV de la Constitucion de 1824), la segunda
Constitucion Federal de 1857, ratifico el mecanismo mencionado (articulo 85,
fraccién I de la Constitucion de 1857), para que finalmente , la Constitucion de
1917 ampliara el nombramiento y libre remocién al procurador general de la
Republica, al jefe del Departamento del Distrito Federal y al procurador de Justicia
del Distrito Federal, solo hasta las Reformas de 1996 ( 22 agosto) se establecio la
eleccion popular y directa det ahora Jefe de Gobierno del Distrito Federal (art. 122
constitucional vigente), facultindose al presidente de la Republica, proponer al
Senado a quien deba sustituir, en caso de remocion ( facultad del mismo Senado), al
Jefe de Gobierno del Distrito Federal (art. 122, inciso B fraccién 11 constitucional
vigente). Es pertinente mencionar que durante la conformacion de la Constitucién
en vigor, se propuso dentro del Congreso Constituyente la sujecion de los
nombramientos de secretario de Estado a la aprobacién de la Cimara de

Diputados, corriente que no prosperd.**

El segundo tipo de nombramientos en que concurre el presidente para designar
a los funcionarios que desempefian los altos cargos de la federacion, regulados
constitucionalmente y que ya mencionamos , donde también se prescribe la

1 Barquin, op. ¢it., pp. 75-77.
*2 1bid., p. 75.
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aprobacion del Senado (art. 76 fracc. |1 const.) sujetandolos, por lo demas, a los
términos en que lo dispongan las leyes, dentro de las facultades del presidente de la
Republica, se observan detalladamente los diversos tipos de €stos, razon por la cual
se contempla su regulacion en fracciones diferentes (articulo 89, fracciones Il a V de
la constitucidn).

Barquin Alvarez nos hace notar que tanto en el articulo 76, fraccion 1, pero
mas concretamente en la fraccion UI del articulo 89, ambos constitucionales, se hace
evidente {a ascendencia de nuestra Constitucion en ¢l sistema norteamericano. En
este caso es aun mas patente, debido a que se trata de una imitacion extralogica, ya
que el texto del nimero 2 de la fraccion segunda del articulo 11, de la Constitucion de
los Estados Unidos se refiere a embajadores, otros ministros piblicos y cénsules
(ambassadors, other public minister and consuls), y la Constitucion mexicana repite
integramente la enumeracion, sin que sea posible inferir claramente si por ministros
se entiende a los de la Suprema Corte, a los Secretarios de Estado o a los ministros
plenipotenciarios. Obviamente, no se trata de ninguno de los dos primeros casos ,
pues la fraccion XVIII del articulo 89 se refiere a ellos en concreto y, ademas
tampoco fue ésa la intencién de la Constitucion nortearnericana (del 17 de
septiembre de 1787), donde los miembros de la Suprema Corte se llaman Justice;
tampoco se puede inferir a los Secretarios de Estado, a pesar de que el articulo 29 los
llamasi?mbién ministros , en virtud de que la fraccion XI del articulo 89 se ocupa de
ellos.

Por otra parte, la iniervencion del Senado en los nombramientos de los
embajadores y consules se debe a la naturaleza de consejo del ejecutivo que se le
otorgo en la Camara Alta, a la que ya se ha hecho mencion, especiaimente por lo que
hace a la conduccion de las refaciones exteriores ( la aprobacién del Senado es
indispensable para la ratificacion de los tratados que suscriba el ejecutivo.)

La fraccién [V del articulo 89, que se refiere al nombramiento de los consules
y demas jefes superiores de las fuerzas ammadas y los funcionarios mayores de
Hacienda, constituye una creacion del sistema mexicano, por que no aparece
regulado en la Constitucidén estadounidense.***

La introduccién de la regulacién constitucional de los nombramientos de los
altos jefes de las fuerzas armadas, data de la Constitucion de 1824, donde se
regulaban en el articulo 110, fraccion V, junto con la de los empleados superiores de
Hacienda, cuyo nombramiento también requeria el concurso del Senado. En

*3 Ibid., p. 78.
3 1bid.
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lérminos generales y los argumentos que respaldaron la injerencia del Senado en fos
nombramientos de otros altos funcionarios de la federacién son validos para este
caso, por 1o que no se reitera.

Es de hacer resaltar que se requiere el concurso del Senado para el
nombramiento de los funcionarios, pero no asi para su remocion, que es libre
en el caso de los Secretarios del Despacho, altos funcionarios de Hacienda, de
los agentes diplomaiticos, y de mas empleados de la Union, cuyo nombramiento
o remocidn no esté determinado de otro modo en la Constitucidn o en las leyes,
por disposicion expresa de la Constituciéon ( fraccion II del articulo 89 ),
haciende omisién de la regulacion de la remocién de los jefes superiores de las
fuerzas armadas, todo lo cual redunda en beneficio de un mayor margen de
maniobra politica de titular del ejecutivo federal.

También la comision permanente puede sustituir al Senado en la aprobacién
de los nombramientos del ejecutivo a que se ha hecho referencia.

La dltima clase de los nombramientos dentro del ambito de la administracion
publica, se refiere a todos aquellos cuyo nombramiento se regula por medio de leyes
ordinarias, y en el que se incluyen a los demas oficiales del Ejército y la Armada,
distintos de los coroneles y generales (articulo 89, fraccion [V, constitucional), y los
demas empleados de la burocracia federal (art. 89, fraccion I1, in fine ).

¢) Tratados, Guardia Nacional y Gran Jurado.

Finalmente, existen otras funciones de control por parte del Senado, que son
ajenas a las funciones legislativas y que se encuentran plasmadas en las diversas
fracciones del articulo 76 constitucional, todas ellas , por distintos motivos , no
aportan indicadores dtiles para evaluar el control del Senado sobre ¢l ejecutivo.

El Senado esta facultade para aprobar los tratados y convenciones
diplomaticas que celebre el ejecutivo con potencias extranjeras ( fracc. 1 ). En
términos generales, la disposicién coincide con la de la Constitucién de Estados
Unidos, salve por lo que respecta a la inclusion de las convenciones, que no
contempla esta Gltima. Estas facultades han sido eficaces como medio de
control cn dicho pais, permitiendo la intervencién constante del Senado en Ia
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politica exterior.>* En nuestro pais no ha ocurrido asi, pues nunca ha habido
una oposicién definitiva por parte del Senado a la politica del ejecutivo."’“’

Las fracciones Tl y 1V, le otorgan al Senado respectivamente, las facultades
para autorizar la salida de tropas nacionales fuera del territorio nacional, el paso de
tropas extranjeras por el propio territorio nacional y la estancia de navios de guerra
extranjeros en aguas mexicanas, La segunda de dichas fracciones le otorga la
facultad de autorizar al presidente para disponer de la guardia nacional fuera de sus
respectivos Estados.

No obstante que tales facultades estdn intimamente ligadas con las facultades
del ejecutivo, para disponer de las fuerzas armadas, carecen de relevancia para el
presente estudio, debido a que la primera de las facultades se egjercita
esporadicamente y salvo condiciones excepcionales no tiene relevancia para el
functonamiento del Estado.

Por lo que respecta a la segunda de las atribuciones, resulta también
irrelevante, porque no se ha organizado la guardia nacional.

Conforme a la fraccion V, en relacién con el articulo 108,altimo parrafo
y el articulo 109, altimo parrafo, corresponde al Senado erigirse en gran jurado
para conocer de la acusacién que de la Camara de Diputados formule sobre la
responsabilidad del presidente de la Republica, por traicién a la patria y delitos
graves del orden comian. Durante la vigencia de la Constitucion, la disposicién
nunca ha sido accionada y mucho menos puesto en peligro la permanencia del
ejecutivo, lo que no significa que no a habido circunstancias donde debi6 de
haberse ejercitado dicha facultad.>*’ En el caso del vecino pais si se ha intentado
por lo menos el ejercicio de tal facultad.**®

345 «A] final de la Primera Guerra Mundial condujo a la politica det aistacionismo, ya que como se recordard, la
oposicién del Senado impidio que el ejecutive — ocupado por Woodrow Wilson — se viera en 12 imposibilidad de
ratificar el Tratado de Versalles y se afiliare a la Sociedad de las Naciones™, Ibid., p. 79.
38 «por gjemplo, en los 12 afios que comesponden a los gobiemnos de Miguel Alemén y Adolfo Ruiz Cortines,
no se registré ninguna oposicion o reserva, que permitiera servir como elemento de andlisis para determinar el
gado de efectividad de la norma que consigna el control que se estudia”. Ibid.
7 Por ¢jemplo en el caso del pendltimo titular del ejecutivo federal.

M8 «Oye durante el siglo pasado llevd 2 un presidente, Andrew Johnson, hasta ¢l punto de ser depuesto por el
Senado, solo que no se lograron reunir los votos necesarios. En este siglo, el caso de Richard Nixon es
suficientemente ilustrativo, 2in cuando no se haya llegado a promunciar el Senado, pues su renuncia obviamente
fue provocada por la amenaza de una decision negativa para el presidente de los Estados Unidos, tanto en lo
personal como en su caricter institucional™. ibid., p. 80.
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Las demds funciones que fe corresponden al Senado no pueden calificarse
como facultades que impliquen un control sobre ¢l ejecutivo, por lo menos no un
control inmediato o directo. Sin que por eflo pueda pretenderse que carecen de
significacion en el sistema politico mexicano, particularmente por lo que corresponde
a la facultad contenida en la fraccion V, la desaparicion de poderes en las entidades
federativas, que equivale a la intervencion federal de otros paises.

5.2.4 Funciones en la Comisién Permanente.

Como ya vimos en el inciso C, apartado 2, det capitulo tercero, del presente
trabajo, la Comision Permanente suple al Congreso en los recesos de este,
unicamente en determinadas facultades. Sin embargo su actuacion practica y las
facultades que ejerce, vienen a reforzar el presidencialismo en detrimento de la
division de poderes — funciones — y su correspondiente equilibrio.

Poco hay que agregar en relacion a la participacion del Senado en la Comision
Permanente, a través de sus 18 senadores miembros de la misma.

El posible control que debiera ejercer la Permanente, a través de la ratificacién
de los nombramientos (facultad exclusiva, art. 76, fracciones II y V11 constitucional)
del ejecutivo de: ministros, agentes diplomaticos, consules generales, coroneles y
demas oficiales superiores del ejercito, armada y fuerza aérea nacionales, empleados
superiores de Hacienda y Procurador General de la Republica (art. 89, frc. XVI
constitucional), se hace nugatoria en la practica en virtud de la falta de
proporcionalidad en la integracion de la Permanente y porque la mayoria de los
integrantes de la misma, pertenecientes al partido politico dominante, se conducen en
forma subordinada e incondicional en beneficio del presidente.

Es necesario para este drgano supletorio y representativo del legisativo, se cree
un mecanismo que configure una integraciéon proporcional de la Comision e incluir la
necesaria ratificacion de las resoluciones que emite ta misma, por el Congreso o en
su caso, conforme a su competencia, por una Camara. Evidentemente no requeriran
dicha ratificacion las resoluciones que toma la Comision, de mero tramite
administrativo.
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CONCLUSIONES

[.- La Ciencia Politica da una explicacion objetiva del origen del poder, sus
fundamentos, su accién transformadora sujeta a leyes y su institucionalizacion como
estructura componente de una sociedad.

{1.- Conforme a Max Weber, el poder significa la probabilidad de imponer la
propia voluntad, dentro de una relacion social, adn contra toda resistencia cualquiera
que sea el fundamento de esa probabilidad. Toda definicidn similar del poder es
subjetivista. El poder es ante todo una caracteristica objetiva y estructural de todo
sistemna social basado en relaciones disimétricas, tiene por base y fundamento una
estructura objetiva de desigualdad social.

Las relaciones de poder no se hallan en posicién de exterioridad con respecto a
otros tipos de relaciones (procesos econdmicos, relaciones de conocimiento ete.) sino
que les son inmanentes en cuanto que son efectos inmediatos de las divisiones,
desigualdades y desequilibrios que alli se producen.

El poder politico, antes que una institucién o el conjunto total de las
instituciones det Estado, es una magnitud social, instituida o no, que tiene finalidades
concretas y extinsecas, siendo la principal: 1a realizacion de los intereses especificos
de las clases dominantes.

La estructura contemporanea de! poder politico, entendida como la
distribucion efectiva de! poder entre los diferentes grupos sociales y su €)ercicio
efectivo a través del poder pablico, se explica por las teorias elitista y clasista.

ITN.- La moderna concepcion de la soberania popular invierte la tradicién de la
investidura desde lo alto del poder politico y se circunscribe en la tradicion
democratica de la investidura popular de la autoridad, es decir, la soberania politica
reside en el pueblo.

El control es una funcién, pero también organicamente es un poder del Estado,
y por ende un poder de la soberania.

Los presupuestos para un eficaz control son: a) la independencia real del
controlante con relacion al controlado, b) el ambito de lo controlado definido, ¢) €l
derecho de 1a informacion y la publicidad de los actos estatales y d) la sancién eficaz
como resultado de la aplicacién del control.
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La practica de la representacion politica conlleva al ejercicio del control por los
destinatarios del poder y sujetos de la ciudadania. En un sistema representativo el
nivel de efectividad de la democracia depende de la fuerza del control que el pueblo
pueda ejercer sobre sus representantes, dntes, durante y después de las elecciones.

Hay democracia cuando los ordenamientos emanan del consenso, cuando las
normas generales se establecen con la participacion, representacion ¢ intervencion de
los gobemados. Lo contrario implica una autocracia, es decir, cuando el orden
Juridico es impuesto por una persona o un grupo detentador del poder.

[V.- La Ciencia Juridica estudia al poder politico en términos descriptivos y
normativos, partiendo de supuestos generales que se ensamblan en construcciones
pragmaticas sostenidas por un orden légico.

V.- El Estado tiene una finalidad genérica (bien coman) que se manifiesta en
variados fines especificos sujetos al tiempo y espacio. Para conseguir tales objetivos,
el Estado esta investido de un poder.

Este poder estatal es el poder politico, que se desenvuelve en tres funciones
intrinsecamente diferentes: legislativa, administrativa o ejecutiva y jurisdiccional,

Vi- La soberania popular se debe manifestar a través de un Organo
constituyente, creador de la Constitucion de un orden juridico denominado Estado y
determinante de sus drganos: Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

El fin del 6rgano constituyente es la creacion de una Constitucion que
estructure normativamente un pueblo bajo la técnica de diferentes variables
ideologicas de caracter politico, econémico y social.

Historicamente el grupo social que prevalece después de un conflicto o
revolucidn, es el organizador de la Asamblea Constituyente.

Las limitaciones juridicas, politicas, econdmicas y sociales del Constituyente
son de extrema relevancia en cuanto que histéricamente son las que determinan
causalmente el contenido de cierta Constitucién.

El Constituyente crea también al érgano revisor de la Constitucién, por medio
del cual se puede adicionar, modificar o derogar la misma; configurando un
procedimiento dificultado o complejo, distinto al ordinario, en cuyo caso se trata de
una Constitucion rigida.
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El 6rgano revisor tiene facultades ilimitadas para reformar ia Constitucion, de
donde surge el problema de la legitimidad de los integrantes de las Asambleas
Revisoras, que se eligen por los ciudadanos para representarios como legisladores
ordinarios y no para integrar Legislaturas Revisoras de la Constitucion.

Sin embargo, en nuestro orden constitucional existen algunas excepciones al
principio de rigidez por ejemplo: para la admision de nuevos Estados a la Unidn
Federal (art. 43 y 73 fr. I constitucionales); en los casos de arreglo definitivo de los
limites de lo Estados, cuando no hay diferencias contenciosas {(art. 73 fr. IV
constitucional); o el cambio de residencia de lo Supremos Poderes de la Federacion
(art. 73 fr. V constitucional). Y nuestra Constitucion adquiere un caracter mas rigido
cuando se trata de formar nuevos Estados dentro de los limites existentes de la
Republica (art. 135 y 73 fr. 111 de la Constitucion).

VIL- La doctrina clasica del control, como funcién institucional, lo concibe
como el procedimiento o conjunto de procedimientos que la representacién popular
(Legislativo), sujeto controlante, emplea para verificar si la accion del gobiemo se
acomoda 0 no a su criterio y para tutelar ciertos valores (ideologicos, politicos,
econdmicos y sociales) derivados del orden juridico fundamental, que el sujeto
controlado tiene el deber de proteger, aplicar o respetar, de no ser asi, hacer efectiva
la responsabilidad del gobierno y aplicar la sancién correspondiente.

La aplicacion estricta de la teoria clasica del control como funcion del drgano
Legislativo, no es posible en los paises con sistemas presidencialistas, donde el
control no esta vinculado a ningin efecto juridico necesario como ¢s la remocién del
gobierno. La accion politica del gobierno esta exenta de limitacién y control, siendo
susceptible, unicamente de “control politico™.

VIIL- Aristoteles (384-322 a.n.e.) ya habla de una teoria politica del poder,
anico ¢ indivisible, ¥ de una division de funciones: la division tripartita clasica.
Rosseau y Montesquieau, son los pensadores mas influyentes de la teoria de la
division de poderes. El segundo enfoca la cuestién como un problema politico de
relacion de fuerzas entre tres concretas (tres potencias): el monarca, la nobleza y el
pueblo, concibiendo un gobiemo moderado con el reparto ponderado del poder entre
estos tres grupos y donde el reparto se hace favoreciendo a la nobleza.

Las ideas de Montesquieu sobre la separacion de los “poderes™ en aparente
equilibrio, ejercen enorme influencia en las luchas liberales de Francia y América, en
los derechos del hombre y de los ciudadanos de 1791 y en las constituciones de
Estados Unidos y Francia de finales de siglo y de 1848, y posteriormente en las
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constituciones de Latinoamérica.

La teoria de la division de poderes es adoptada por los diversos ordenamientos
fundamentales de la historia de nuestro pais.

El principio de la divisién de poderes, concebido como separacion en grado de
igualdad, no es posible dada la naturaleza que impone a la funcion legislativa sobre
las otras dos y por tanto de un 6rgano sobre otro.

La unidad estatal orilla a que en todo Estado haya un 6rgano supremo: el
constituyente y la primacia de una voluntad inicial: la voluntad del pueblo.

El principio de la unidad estatal origina que este recaiga algunas veces en el
Ejecutivo otras en el Legislativo (monarca o pueblo).

Lo anterior ¢s la cobertura ideoldgica, en las sociedades capitalistas, que da la
cohesion interna que evita fa parcelacion del dominio de las clases dominantes y
produce su unificacion politica, constituyéndose el Estado en el organizador de este
interés de clase unificado que se dice “interés general”.

En ultima instancia hay cormrespondencia entre organizacién politica v
socioecondmica, y se manifiesta a través del predominio del Ejecutivo o del
Legislativo. En virtud de lo cual el actual predominio de Ejecutivo (justificado por
las tesis tecndcratas) no es por motivos técnicos sino por estrictos motivos politicos y
las funciones o facuitades del Ejecutivo resultan de su predominio o nuevo papel
politico y no a la inversa.

IX.- La funcién ejecutiva del poder publico se pude ejercer a través de
diversos sistemas de gobiemo. Los mas generalizados son el sistema parlamentario,
en Europa y el presidencial, en América.

El sistema presidencial es creado y sistematizado constitucionalmente en 1787,
por los Estados Unidos, quien adopta la doctrina de la division de poderes, dentro de
un esquema formalmente coherente, mediante el cual se preserva el orden social y la
unidad estatal, dentro de un mecanismo de reciproca interaccion y control de los
drganos titulares del poder piblico (checks and balances).

La mayoria de los paises de América adoptan la doctrina de la division de
poderes, en su modalidad de gobiemno de sistema presidencial, como la adapto los
Estados Unidos.
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En México la institucion del Poder Ejecutivo unipersonal y la adopcion del
sistema presidencial, se realiza por primera vez en {a Constitucion Federal de 1824, y
prevalece en la historia constitucional de nuestro pais.

Los antecedentes del presidencialismo en nuestro pais, concebido como forma
centralizada de ejercer el poder piblico, se encuentran en la monarquia absolutista
espafiola, trasladada a la Nueva Espaiia, a través de la representacion del rey.

La independencia politica de nuestro pais, del gobierno de Espafia, traslada el
poder publico a los grupos privilegiados de nuestro territorio.

X.- El Decreto Constitucional de 1814 es un documento liberal influenciado
por ta Constitucion de Cadiz de 1812, adopta el principio de la division de poderes,
configura un Ejecutivo colegiado, cuya funcion es vigilada y controlada por el
Legislativo, este elegiria a los tres miembros del primero. El medio de control y
sancion de la responsabilidad de los integrantes de los tres organos, era el juicio de
residencia. Esta Constitucion tuvo una vigencia minima y parcial, por lo cual fué de
practica ineficaz.

Se inicia la lucha entre los grupos que detentan el poder econdmico, militar y
eclesiastico, por el poder publico, lucha que se focaliza en dos facciones los
monarquistas y los republicanos.

Fn esta época el Congreso (Legislativo) se encuentra supeditado a lturbide,
quien incluso lo disuelve en 1822.

XL.- En la Constitucion Federal promulgada el 4 de octubre de 1324, se
establecio el régimen de republica representativa popular federal, influenciada por las
constituciones norteamericana y de Cadiz, establecié amplias causales de
responsabilidad de! titular del Ejecutivo.

En 1825 se crea la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados.
Se forman los dos grandes partidos del siglo pasado: Liberales y
Conservadores, quienes se suceden alternativa e irregularmente en la titularidad del

poder pablico.

En 1834 Santa Anna clausura el Congreso al revocar la legislacion liberal que
impulsa Gomez Farias, legislacion que afecta privilegios eclesiasticos y militares.
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XIL- La Constitucion de las Siete Leyes de 1836, conserva cl sistema de
gobierno republicano representativo, pero lo centraliza, derogando el sistema federal,
establece el Supremo Poder Conservador. De facto se establece abiertamente la
oligarquia de las clases privilegiadas que detentan el poder real.

En medio de diversos conflictos militares, cuyo principal protagonista es Santa
Anna, el Congreso es disuelto por la fuerza el 23 de diciembre de 1842,

XIIL- El 14 de julio de 1843, se publican Las Bases de la Organizacion
Politica de la Repiblica Mexicana (Bases Organicas), establecen la republica
centralista y suprimen ¢l Supremo Poder Conservador, las Bases tienen vigencia
durante tres afios, caracterizados por la lucha entre federalistas y centralistas.

A fines de 1843, es disueito nuevamente el Congreso, en el gobierno de
Canalizo, a quien sucede Herrera quien gobiemna quien gobierna conforme a las
Bases, de 1844 a 1845.

Estados Unidos declara la guerra e invade México en 1847, por undécima y
ultima vez asume la presidencia Santa Anna, se establece un gobierno conservador
centralista, despélico y autoritario.

El 22 de mayo de 1847 se establece la Constitucion de 1824 y se aprueba el
Acta Constitutiva y de Reforma; desaparece el cargo de vicepresidente y se establece
que en delitos de altos funcionarios a la Camara de Diputados le corresponde acusar
y al senado fungir como jurado de sentencia. La Constitucion de 24 y el Acta
Constitutiva, perdieron su vigencia real, ya que de 1853 a 1855 transcurre el
gobierno dictatorial de Santa Anna, quien establecio una “Ley para el establecimiento
del tribunal de cuentas” e} 26 de noviembre de 1853, de tradicién colonial.

Con ¢l Plan de Ayutla del 1° de marzo de 1854, reaccion al poder detentado
por Santa Anna, se da la aparicion del Estado liberal burgués y de derecho en nuestro
pais.

El 5 de Febrero de 1857 se promulga la Constitucién Federal de los Estados
Unidos Mexicanos, otorga facultades mas amplias al Legislativo sobre el Ejecutivo.
Establece el sistema unicameral y desaparece la facultad de veto del presidente. La
responsabilidad de este se amplié y tipifico. En la practica el Ejecutivo, cuyo titular
es Benito Judrez, se arroga el poder politico real y absoluto, en parte debido a las
circunstancias histéricas. Por lo que en 1874 se reintroduce €l bicameralismo y se
restablece la facultad de veto, ambas medidas con el fin de limitar al legislativo.
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Asi con los gobiernos de Judrez, Lerdo y Diaz se pretende establecer un
liberalismo potitico, ideologia que otorga al Estado una funciéon de garantizar la
seguridad y la estabilidad, dejando a la libre concurrencia entre los privados las
funciones economicas. Se concibe al Derecho como regulador de los individuos
aislados entre si dentro de 1a sociedad y de ésta fuente al Estado.

No se puede llevar a cabo el desarrollo de la ideologia liberal, en virtud de la
desintegracion geogrifica y econdémica de México, empobrecido por medio siglo de
luchas entre caudillos, representantes de intereses locales, y desarticulado ideologica
y politicamente.

La reaccidn al poder politico absoluto es 1a Revolucion Mexicana de 1910.

El 5 de Febrero de 1917, el altimo Congreso Constituyente Mexicano,
inicialmente reunido para reformar la Constitucion de 1857, promulga la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que fortalece al Ejecutivo
Federal, consolidando el presidencialismo.

X.- Formalmente el pueblo es la unidad titular de la soberania y elemento
constitutivo del Estado; conforme a los articulos 39,40 y 41 de la Constitucion actual,
la soberania nacional reside esencial y originalmente en el pueblo, el poder piblico se
instituye para beneficio del pueblo, quien puede en todo tiempo alterar o modificar la
forma de su gobierno; constituido en una Repiblica representativa, democratica,
federal, compuesta de Estados libres y soberanos, unidos en una Federacion. La
soberania se ejerce por medio de los poderes de la Unién y de los Estados. Por lo
cual la renovacion de los organos titulares de las tres funciones estatales, se debiera
realizar mediante elecciones libres, auténticas y periddicas, conforme a la propia
Constitucion.

XI.- El camulo de actos y facultades juridicas, antijuridicas y metajuridicas del
titular del Poder Ejecutivo Federal, configuran el fenémeno social patoidgico
denominado presidencialismo, en virtud del cual se otorga un poder real absoluto,
autoritario y exacerbado al presidente.

La eleccion popular, la legalidad, la limitacion y la temporalidad eran los
rasgos que teéricamente deberian impedir el poder centralizado, antidemocratico y
nocivo para el pueblo, del presidencialismo mexicano, el cual contraviene diversos
preceptos de la Constitucion actual (Arts. 39, 41, 87, 89 Fr. 1y XX, 133 entre otros).
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EF presidencialismo como elemento funcional del sistema politico mexicano
real, propicia un sisiema de gobiemno que de facto contraviene, la teoria de la division
de poderes, la soberania del pueblo y la democracia. Entre otros medios, a través del
control y reduccidn, en ta practica, del érgano titular del Poder Legislativo Federal,
por medio de diversos y complejos mecanismos de control juridico y politico sobre
las Camaras del Congreso de la Uni6n.

X1L- Un sistema politico es un conjunto de instituciones, fuerzas, estructuras,
relaciones, grupos y procesos, por los cuales y a través de los cuales se genera, se
distribuye, se usa, se modifica y aplica el poder politico en una sociedad, en
beneficio de un grupo, cupula o élite, en una fase histérica determinada, conforme al
criterio que separa la instancia politica y el Estado, por una parte y la sociedad o
pueblo, por la otra.

El sistema de gobierno y potitico mexicano historicamente se ha caracterizado
como una compleja red de intereses, mecanismo de control det pueblo, detentacion y
preservacién del poder, a través de estrategias, tacticas y maniobras diversas en
provecho del grupo gobernante y sistema politico que lo integra {gobierno, clipulas
del ejército, alto clero politico, iniciativa privada etc.) y contra los intereses del
pueblo.

El presidencialismo es, junto con el partido hegeménico dominante, elemento
vital para la existencia del propio sistema politico y de gobierno mexicano.

Consecuencia del sistema politico y de gobiemno mexicano, es la subordinacion
del Legislativo al Ejecutivo.

El controi constitucional que debiera ejercer el Legislativo sobre ¢l Ejecutivo,
es reducido y anulado por este, como forma necesaria para que el sistema mantenga
el poder politico real.

XIIL- La funcidn legislativa del gobiemo federal, se deposita en un 6rgano
bicameral denominado Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

Los integrantes de las Camaras, gozan de dos privilegios: la irresponsabilidad
y la impunidad.

Las funciones del Congreso son ejercidas en forma separada y sucesiva por
ambas camaras, pero puede actuar coma Asamblea Uinica en determinados casos
(Arts. 69, 84 at 87 consts. y 5° de la Ley Organica del Congreso).
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El Congreso se redne en dos periodos ordinarios de sesiones durante cinco
meses, el primero a partir del 1° de Septiembre de cada afio y concluye a mas tardar
el 15 de Diciembre del mismo afo (tres meses y medio) y el segundo a partir del 15
de Marzo de cada aiio, hasta el 30 de Abril del mismo afio (un mes y medio).

Las funciones legislativas y de control politico sobre ¢l Ejecutivo, son las
primordiales del Congreso.

XIV.- La Camara de Diputados se integra por 500 diputados, electos en forma
directa por los ciudadanos y son representantes de estos ultimos.

La eleccion se hace conforme a los principios de mayoria relativa en forma
dominante y de representacion proporcional de las minorias (Arts. 52 y 53 consts.) y
conforme a criterios demograficos y politicos por lo que las unidades territoriales
electorales son 300 Distritos y 5 Circunscripciones.

La duracion en funciones de los diputados y senadores, durante (res afios,
constituye una Legislatura, actualmente rige la LVII Legislatura.

Las comisiones legislativas son formas internas de organizacion que asume la
Camara de Diputados, a fin de atender los asuntos de su competencia. Hay
comisiones ordinarias y especiales.

A pedido de una cuarta parte de los miembros de la Camara, se podran integrar
comisiones de investigacion sobre el funcionamiento de organismos descentralizados
y empresas de participacion estatal mayoritaria, los resultados se haran del
conocimiento del presidente. Asimismo los secretarios de Estado y el Jefe del D.D.F.,
daran cuenta al Congreso del estado que guarden sus respectivos ramos, luego que
esté abierto el periodo de sesiones ordinarias, pudiendo ser citados por cualquier de
las camaras, los titulares de las entidades citadas, asi como el titular de la PGR, para
que informen cuando se discuta una ley o se estudie un negocio concerniente a su
ramo o actividad (Art. 93 const.).

XV.- Entendemos por control aquéllos instrumentos juridico-politicos que
operan en forma intraorganica (dentro de un mismo 6rgano) o interérganica (entre
dos drganos distintos), en los organos del poder piblico (Ejecutivo, Legislativo y
Judicial); para limitar y verificar su ejercicio y funcionamiento, en ¢l primer caso; o
el gjercicio de sus funciones a fin de impedir la concentracion del poder absoluto en
un solo érgano, en el segundo caso.
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XVI.- Las funciones de control de la Camara de Diputados sobre ¢l Ejecutivo
Federal 1as podemos clasificar en: a) faculiades hacendarias o politico-econdmicas y
b) facultades politico-jurisdiccionales; las primeras se desarrollan principalmente a
través de tres actos: aprobacion de a Ley de Ingresos (fungiendo como Camara de
origen colegisladora), Presupuesto de Egresos y la revision de la Cuenta Pablica
Anual (a través de la Contaduria Mayor de Hacienda), las segundas en dos actos:
organo acusador en los juicios politicos y erigida como jurado de procedencia en el
desafuero de servidores pablicos.

XVIL- La esfera de control hacendario forma parte de las cuatro fases de la
economia del presupuesto publico que corresponden a los organos Ejecutivo y
Legislativo, consecutivamente: lo.- Confeccién, redaccion o elaboracion,
corresponde al Ejecutivo; 20.- Aprobacién o autorizacién al Legisiativo; 30.-
Realizacién, ejecucion o administracion al Ejecutivo; y 40.- Control o verificacion al
Legislativo.

El Derecho Presupuestario es la rama del Derecho que proporciona las bases
para la reglamentacion del presupuesto publico; resaita la importancia de los
siguientes factores para el control efectivo de la gestion presupuestaria: a) drgano
competente para el control especiatizado de dicha gestion, facultades, forma de
creacton e independencia formal y real; b) tiempos y fechas para el desarrollo de las
cuatro etapas del presupuesto publico; ¢) criterio de publicidad general en todas las
fases de la economia presupuestaria y d) facultades sancionadoras y modificatorias
del Legislativo.

Las facultades presupuestarias del Legislativo (Parlamento o Congreso) fueron
reglamentadas por primera vez en un escrito, por la Constitucion de Estados Unidos
en 1787. El principio de publicidad de la economia presupuestaria aparecid con
fuerza legal en los paises anglosajones. El Derecho Presupuestario desarrollado Yy
democrético es en la mayor parte de los paises occidentales producto del siglo XTX.

XVIIL.- En México desde la Constitucién de 1814, hasta la actual, se han
otorgado al Legislativo atribuciones sobre los gastos del gobierno.

El art. 2 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, establece qué
se entiende por gasto publico federal, el cual se finca en los presupuestos anuales,
formulados con apoyo en programas que seftalan objetivos, metas y unidades
responsables de su ejecucion.

La aprobacion del presupuesto de egresos de la federacion es el primer acto del
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control hacendario; entendemos por presupuesto el documento mediante ¢l cual se
asignan fondos federales a los programas por realizarse en un afo fiscal, elaborado
por la SHCP y sometido para su aprobacion a la Camara de Diputados. Este es el
Gnico instrumento en el cual se pueden determinar el monto y ejercicio del gasto
publico federal para un afio, ningin egreso federal puede efectuarse sino esta
contemptado por el presupuesto correspondiente (art. 126 constitucional), las
erogaciones son ejercidas por los entes publicos federales y la Ley de Presupuesto
Contabilidad y Gasto Publico, es la ley reglamentaria correspondiente.

El presupuesto es promulgado como un decreto (art. 71 constitucional), sin ser
una ley por no cumplimentar el procedimiento legislativo bicameral (art. 72 const.).
A partir de 1874 (reimplantacion del bicameralismo) es facultad exclusiva de la
Camara de Diputados la aprobacion del presupuesto.

Cualquier modificacién posterior del presupuesto, que se traduce en un nuevo
£asto no previsto en el mismo, tiene que ser aprobado por ambas camaras (art. 126
const.).

Conforme al articulo 75 constitucional, otro control intradrganico es para el
caso de que la Camara de Diputados omita prever en el presupuesto el pago a
determinado cargo publico (establecido por el Congreso conforme al art. 73 fr. XI
constitucional), subsistira este y su retribucién fijada en el presupuesto anual anterior
o en la ley que establecid dicho empleo.

El presupuesto tiene como precedente una planeaciéon econémica nacional que
debe propiciar un crecimiento equitativo de la economia para la independencia y la
democratizacion politica, social y cuttural de la Nacion, en virtud del crecimiento de
dicha economia, debiendo participar en la planeacion los diversos sectores sociales
(art. 26 const.).

En la practica el dominio del partido hegemanico sobre el érgano legisiativo,
implica la abdicacién de la funcioén de control a través del estudio y aprobacién del
presupuesto de egresos, mismo que es elaborado por el Ejecutivo, atendiendo a
intereses econdmicos cupulares, nacionales y extranjeros, contraviniendo el art. 26
constitucional.

Aunando, a lo anterior, el escaso tiempo de un mes de que dispone el
Legislativo para examinar, discutir y aprobar las iniciativas de presupuesto de
egresos y Ley de Ingresos, de suyo complejas y abundantes en detalles técnicos
contables.
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Y en ultima instancia el presidente puede ¢jercer su facultad de veto {inciso ¢
del art. 72 const.) en contra de las resoluciones adversas del Legislativo, superable
solo por las dos terceras partes del total de votos de Legislativo, voto calificado
imposible de realizar en ta practica en virtud de la existencia de! partido mayoritario
del gobierno, que nunca va a ir en contra de sus propios intereses politicos y éste
partido hegemonico actualmente continua detentando el poder politico real del pais.

Ademas resulta que los cuadros descriptivos del presupuesto (cuenta anual),
muestran cuatro columnas que reportan: lo.- ¢l monto original aprobado por los
Diputados; 20.- la cantidad definitiva, modificada por transferencias, reducciones o
incrementos hechos durante el ejercicio fiscal por el presidente, sin consultar a nadie;
30.- ¢l gasto real y 4o.- la cantidad o el porcentaje en que varié dicho gasto, en
comparacidn con el monto definitivo; todo lo cual propicia la modificacion radical de
las cantidades autorizadas por el Congreso.

Por ultimo, refuerza el poder econémico, juridico y real del presidente
{presidencialismo presupuestario), las partidas secretas, gastos que ilegalmente
maneja en forma discrecional el titular del Ejecutivo y cuya existencia ya no se
Jjustifica actualmente.

XIX.~ La cuenta piblica anual es el documento a través del cual el presidente
presenta a consideracion de la Camara de Diputados, los resultados de la gestion
financiera de su gobierno.

La revision de la cuenta publica es el tercer acto que realiza en forma exclusiva
la Camara de Diputados, dentro del control hacendario del Ejecutivo, a partir de
diciembre de 1977.

La Contaduria Mayor de Hacienda es un organismo superior de fiscalizacion
especializado en la técnica contable y ejerce funciones de contraloria, es dependiente
de la Cimara de Diputados, quien vigila el exacto desempefio de sus funciones y
nombra a su titular y demés empleados, a través de una comision de su seno: la
Comisién de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda, cuyos integrantes
duran en el cargo tres afios, y son los encargados de proponer al personal de la
Contaduria Mayor.

El titular de la Contaduria Mayor, el Contador Mayor, dura en su cargo ocho
afios, siendo prorrogable hasta por otro periodo igual, siendo inamovible, salvo que
incurriere en falta de honradez, notoria ineficiencia, incapacidad fisica ¢ mental, o
cometa algan delito intencional.
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l.a Contaduria entregara dentro de tos primeros 10 dias del mes de noviembre,
siguiente a la presentacion de la cuenta publica, a la Comision de Presupuestos y
Cuentas de la Camara de Diputados, un informe previo que contiene comentarios
generales sobre el analisis de la cuenta publica. Asimismo entregara a la Comision de
Vigilancia en los primeros 10 dias del mes de septiembre del afio siguiente a la
recepcion de la cuenta publica, un informe previo que ademas contendra el
sefialamiento de las irregularidades advertidas.

La Contaduria solo fiscaliza el 2% de las operaciones financieras del
Ejecutivo, control a posteriori y externo, aunado a que aqui también prevalece el
principio del partido mayoritario de! gobiemo, lo que hace nugatorio un eficaz
control sobre la cuenta publica, ademas, la Contaduria no puede realizar auditorias
contemporaneas al gjercicio fiscal.

XX.- La Comision Permanente, es un organo que sustituye al Congreso de la
Unidn en diversos actos o facultades politico-juridicas. Se integran con 37 miembros
titulares, 19 diputados y 18 senadores y sus respectivos 37 sustitutos.

El problema que presenta este organo es la falta de proporcionalidad en su
integracion y el procedimiento de designacion que propicia que la mayoria del
partido hegemdnico, designe miembros de su partido, subordinados e incondicionales
del presidente.

Ademas que practicamente no realiza funcién de control relevante sobre el
Ejecutivo.

XXI.- Si existiera un Legislativo activo, independiente del Ejecutivo y critico
de este, seria posible que funcionara la convocatoria a sesiones extraordinarias (arts.

67, 79 fr. IV y 89 fr. XI constitucionales) que realiza, como Unica facultad exclusiva,
la Comision Permanente.

XXI1.- Hay cuatro categorias de responsabilidades de los servidores piblicos:
politicas, administrativas, civiles y penales. Las dos primeras solo pueden recaer en
servidores publicos.

Cada categoria tiene sus fundamentos juridicos, su procedimiento para
determinarla y el 6rgano para calificarla y sancionarla.

El art. 108 const. sefiala quienes son sujetos de las responsabilidades
enunciadas; los servidores publicos, incluido el presidente de la Republica, pero en
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una categoria especial.

El titular del Ejecutivo, servidor publico investido del maximo de facultades de
decision, se excluye del juicie politico, es irresponsable politicamente. Solo se le
podra encauzar por traicion a la patria y delitos graves del orden comin, estos
ultimos han permanecido indeterminados en la legislacién.

Procede la acusabilidad parcial y temporal en materia penal contra el
presidente, a quien no es aplicable la Ley Federal de Responsabilidad de los
Servidores Piblicos.

Lo anterior favorece el fendmeno patologico del presidencialismo.
XXIL- Las facultades implicitas son aquéllas que el Legislativo puede

concederse asimismo o a cualquiera de los otros poderes federales, como medio
necesario para ejercer alguna de sus facultades expresas (art. 93 fr. XXX const.).

El Congreso podria reforzar sus facultades expresas y al ejercer sus facultades

implicitas y teniendo amplio margen para interpretar las disposiciones
constitucionales, puede legislar en el sentido de limitar las facultades del Ejecutivo,
por lo cual serian, si se llevaran a la practica, un efectivo medio de control sobre el
presidente.

XXIV.- Otras facultades de limitacién y control de la Camara de Diputados,
sobre el Ejecutivo, serian:

La posibilidad de hacer comparecer a los secretarios de Lstado y demas
servidores pablicos que sefiala el articulo 93 constitucional, con el propdsito de que
rindan informes que se les requieran, ya sea cuando se discuta una ley o un asunto
concerniente a sus respectivas actividades o ramos.

Dichas comparecencias influyen en la imagen del gobiemo y en la opinidn
publica y se podrian fincar responsabilidades a los servidores publicos que les
hallaran irregularidades en su gestion (juicio politico o de desafuero).

Sin embargo esto es una forma de control indirecto del presidente; pues se trata
de sus subordinados mas prominentes y cercanos, pero no es un control eficaz en
virtud del principio del partido mayoritario del gobierno.

Por otra parte a peticion de una cuarta parte de los diputados (125 diputados)
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se pueden crear comisiones especiales que investiguen a los organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria.

Podria derivarse también el incoar juicio politico o la responsabilidad
respectiva contra los titulares de dichas entidades responsables, sin embargo el propio
tercer parrafo del articulo 93 constitucional, sefiala que los resultados de tales
investigaciones se haran del conocimiento del Ejecutivo lo que hace nugatoria
también esta posible forma de control.

XXV - La Camara de Senadores se integra con 128 senadores, de los cuales en
cada Estado y en del D.F., dos son elegidos conforme al principio de votacidn
mayoritaria relativa y uno designado a la primera minoria, los 32 senadores restantes
son elegidos segin el principio de representacion proporcional.

La forma intena de organizacién del Senado ¢s a través de comisiones
legislativas.

El Senado funge como colegislador y tiene facultades compartidas y exclusivas
(art. 76 constitucional).

XXVI- Los controles politicos interorganicos son los instrumentos que la
Constitucion deposita en los o6rganos Legislativo y Ejecutivo para controlarse y
limitarse reciprocamente en el ejercicio de sus funciones, a fin de impedir la
concentracion del poder en uno solo de ellos.

Los principales controles interorganicos facultados exclusivamente al Senado
son: la ratificacién de determinados actos. a) Ratificacién de nombramientos hechos
por ¢l Ejecutivo de diversos servidores piblicos (articulos 76 frac. 11, 89 fraces. 1,
IV, IX de la Constitucidn); b) Ratificacion de los Tratados Internacionales {articulo
76 fracc. I constitucional); c) Autorizacidn al Presidente para ausentarse del territorio
nacional.

XXVIL- Los controles politicos intraorgénicos son los instrumentos juridicos y
politicos que operan dentro de un mismo érgano del poder publico ( Legislativo,
Ejecutivo o Judicial), para limitar y controlar su ejercicio y funcionamiento.

Los controles intraorganicos principales del Ejecutivo unipersonal son: los
limites temporales (seis afios) al titular en el cargo y la rotacién necesaria en el
ejercicio del mismo, mediante impedimentos o limites para su reeleccion.
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El principal control intraorganico en ¢l lcgislativo es cl propio sistema
bicameral {art. 50 constitucional).

XXVIIL- Las funciones de controt del Senado pueden ejercerce en dos
modalidades: a) como resultado de la necesaria participacion de dos 6rganos para la
realizacion de un acto estatal complejo y b} como control discrecional y unilateral de
un 6rgano estatal sobre otro.

Dentro del control como resultado de actos estatales complejos encontramos
las facultades de delimitacion que se traducen en la funcién de definir los marcos en
cuyo interior se ejerce el poder del gobierno, siendo basicamente las facultades
legislativas, las facultades en materia de presupuestos, asi como la ratificacion de
tratados.

El criterio del orden o de la secuencia con que se suceden los actos, permite
establecer cuando se trata de un acto de delimitacion y cuando se trata de un acto de
control, aln en el caso de que el mismo organo ejerza los dos tipos de funciones, en
este caso, el organo Legislativo.

XXIX.- Conforme a las facultades que se desprenden de los articulos 29, 49,
73, 76, 90, 104, fracc. 1 y demas relativos de la Constitucién, existen elementos de
control del Legislativo sobre el Ejecutivo, ya que el ejercicio de las facultades
referidas determinan los lineamientos generales de la politica del Estado, fijando los
linderos dentro de los que se deberan ejercitar las facultades que le otorga las leyes al
Ejecutivo,

XXX.- Factores juridicos y politicos hacen nugatorios los controles del
legistativo sobre el ejecutivo, como ejemplo de los primeros estan las facultades de
veto ¢ iniciativa del presidente y los segundos se desprenden del sistema politico
mexicano real.

Ahora se implementd, recientemente otro control interorganico y a la vez
intraorganico, ya que el Senado puede ejercer acciones de inconstitucionalidad de
leyes federales a través de las minorias de la Camara, esto es, 33% de los Senadores.

La intervencion del Legislativo, a través del Senado (art. 76 frac. I const.), en
el nombramiento de altos servidores publicos de la administracion publica se acota
en la practica a una mera ratificacion de la voluntad presidencial.

Ademas, conforme a la Constitucion de 1917, existen tres tipos de
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