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El trabajo de investigacidn que bajo el titulo de “Facultades de Control del
Poder Legislativo Mexicano”, pongo a consideracion para obtener el grado de
licenciado en derecho, aborda principalmente el denominado control
legislativo'o control externo de la Administracién en la Modalidad de Control
Politico ejerc1do por los Organos del Poder Leglslatlvo y por Instituciones
Independientes®. L

De igual modo, el presente estudio tiene relacion con el tema de la Defensa de ‘
lIa Constitucion, cuya primera parte trata de todos aquellos ‘instrumentos -
politicos, econdmicos y sociales y de técnica jurfdica que han sido
implantados en las normas de caracter fundamental ¢ iricorporados a los
documentos constitucionales, con el proposito de limitar el: poder y. logTar que,-\
sus titulares se sometan a los lmeannentos establec1dos en la pr0p1a, -
Constitucion. : :

Utilizo el término “Facultades” y no de atribuciones o prerrogativas, mas que
otra cosa para adoptar la propia terminologia empleada pot la Constitucion de
1917, sin inquirir mayormente la mejor técnica sobre su utilizacion, bajo la- ,
valoracién de que el término “Facultades” es suficientemente entendible por la -
mayoria de las personas famlllarizadas con nuestro texto fundamental ‘

Al Abordar el tema de las Fa.cultadeS‘ de Control del Poder Legisiativo
Mexicano he tenido en cuenta diversas consideraciones: La primera de ellas lo-
constituye el hecho de la existencia de un pres1denc1ahsmo predominante 'y -
con escaso contrapeso por parte de los demas organos del poder publico que
ha marcado la historia del pais en los tiempos pos- revolumonarlos cuyas

! Vid. Lanz Cérdenas José Trinidad. La Contraloria y el Conirol Interno en Méxmo Fondo de Cultura
Econdmica, pnmeta edicién 1987 p. 469. -
Vid. En el mismo sentido a Vazquez Alfaro José Luis. El Control de fa Adlmmstmc16n Pubhca en Mexmo
UNAM. 1996 p. 23" -
Zpbid. p. 243 -



condiciones de sustentacion parecen haber cambiado desde 1982, en que se
promueve un diferente perfil estatal; la segunda consideracion lo constituye'el - .
hecho de que el PRI ha dejado gradualmente su hegemonia con caracter de
invencible y el surgimiento de partidos de oposicion que disputan el poder al
amparo de reformas politico electorales ajustando la politica a las nuevas. =
realidades democraticas del pais, en cuya configuracion corresponde lugar

determinante a un 6rgano legislativo més actuante; la ultima consideracién

esta sustentada en el renovado reclamo de la sociedad mexicana de hoy por el
imperio del Estado de Derecho, por el respeto al ordenamiento constitucional,

marco imprescindible para la distribucion del poder piblico de una manera
civilizada, para mejorar y modeinizar a su gobierno. ‘ L

El trabajo es deductivo, de tipo documental y de caracter comparativo en su
ultima parte; esta dividido en cinco partes: la primera, El Podet Legislativo -
Mexicano; la segunda, el Poder Legislativo Mexicano en la Divisién y Control . -
del Poder Estatal; la tercera, Facultades de Control del Poder Legislativo
Mexicano; la cuarta, Estudio Comparado y la Quinta, Algunas Propuestas para
el fortalecimiento de las Facultades de Control del Poder Legislativo
Mexicano. B :

La primera parte trata de alcanzar respuestas basicas sobre la organizacion y.
las condicionantes de la actuaciér del érgano. legislativo, asi- como de'la -
misién que constitucionalmente le corresponde para el equilibrio del Podetr, =~ -
politico en México. ' : J

La segunda parte constituye el eje tedrico del trabajo de investigacion, indaga .
répidamente la evolucion de la teoria de- la Division de Poderes; -sus’
repercusiones en el Constitucionalismo moderno; la implantaciéon de dicho
principio en nuestros textos fundamentales; la vision de su validez y estado -
actual: la vigencia adquirida de la aplicacién del mencionado principio a
nuestra realidad; su expresién como “sustratum” del control politico; las
caracteristicas e instrumentos para el control politico en las diferentes formas -
de gobierno, principalmente de tipo. parlamentario y presidencial, como su
expresion en nuevas modalidades adquiridas con la existencia de los partidos -
politicos modernos. S :

La tercera parte, indaga sobre la existencia, contenido y ejercicio de las
facultades de control con que la- Constitucion vigente ha dotado al organo © -
legislativo, retoma y trata de explicar en nuestra realidad las principales

repercusiones con que la mayoria partidista afecta la funcionalidad del 6rgano
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legislativo, destacando la significacion de la minoria, partlcularmente en el’
ambito del control.

En la cuarta parte, me ocupo exclusivamente de las facultades de control en
los sistemas constitucionales de Francia, Espafia; Argentina; Colombia; Costa
Rica; Guatemala; Venezuela y Ecuador, que incluyen. formas. de gobierno
semipresidencialista, parlamentaria y presidencialistas, con sistemas bicameral
o unicamaral, comparando sus facultades de control de manera tipoldgica, en
contraste con las del organo legislativo mexicano, en vista de conocer y
derivar modelos sobre la manera en que otros sistemas constitucionales
conciben el control, sobre todo en materias consideradas como clave para el
control sobre sus ejecutivos o gobiernos.

En la quinta y ultima parte, ensayo ana serie de propuestas para fortalecer la -
actuacion del organo legislativo, incorporando las reflexiones teoricas y
comparativas obtenidas, en visia de alcanzar un mejor equilibrio entre los
poderes Legislativo y Ejecutivo. : : ' ’

Finamente, formulo las conclusiones del trabajo de investigacion, agregando
la bibliografia de la cual nos servimos para nuestro trabajo.

No escapa a nuestra consideracion la trascendencia del tema sobre la

significacion que las investigaciones del oérgano legislativo adquieren para la

conformacién del Derecho Parlamentario Mexicano. Esperamos contribuir

modestamente con nuestras inquietudes, para que tal- meta continde -
fortaleciéndose, objetivo por el cual se tiene que seguir trabajando con el‘

mayor entusiasmo. . :



'CAPITULO]I

EL PODER LEGISLATIVO
MEXICANO



El conocimiento de la estructura y las condicionantes de la actuacion del
érgano legislativo mexicano, resulta fundamental cuando se pretende -abordar
el estudio de sus facultades de control en su relacion con el Poder Ejecutivo. |

Lo anterior nos permitira contar con las reflexiones y argumentos suficientes
para una exposicion lo méas amplia y decorosa posible del tema de
investigacion. ' '

Abordaremos en esta primera parte del Capitulo, la revision de las normas
Constitucionales que dan cuenta del Congreso -General, tales como: su.
eleccion e instalacion; las suplencias de los legisladores; - calificacion de”
elecciones, requisitos, reeleccion, = incompatibilidades,- inviolabilidad- e
inmunidad de los Diputados y Senadores, y sobre todo abordaremos el tema
de las Comisiones Parlamentarias. : )

En Ia segunda parte del Capitulo abordare el tema de la funcwnahdad del?
Poder Legislativo en vista de ubicar el grado de actuacion de este 6rgano para
el logro de sus importantes actividades, necesarias para el equilibrio del Poder', ,

publico en México.
1. - EL CONGRESO GENERAL, ELECCION E INTEGRACION

El articulo 50 de la Constltuclon Politica de los Estados Umdos Mex1canosk- ‘
deposita el Poder Legislativo en un Congreso General, dividido en dos
camaras; la de Dlputados y la de Senadores(Cfr. Art. 50) o

De esta forma el Congreso General, Congreso de los Estados Umdos‘-
Mexicanos o Congreso de Ia Uzidn; denominacién que reiteradamente utiliza -
el Texto Constitucional, se constituye en el depositario del Poder Legislativo
de los Estados Unidos Mexicanos, uno de los tres poderes en que se divide
para su ejercicio el Supremo Poder de la Federacion. Los ofros dos -
constituidos por los poderes Ejecutivo y JudICial (Cﬁ art. 49).
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El Congreso General, adopta la forma bicameral, sin ‘mayores distinciones -
entre ambas camaras. : \ : :

« los dos, en ultima instancia, no representa sino al pueblo mismo del cual
proviene su mandato, las Cémaras de Diputados representa a éste
absolutamente, tanto directa cuanto indirectamente, mientras que el cuerpo
Senatorial no responde, fundamentalmente, sino a la necesidad de garantizar el -
principio de igualdad estatal dentro de nuestro régimen Federal. Es decir, los
Senadores vienen a ser quienes directamente representan a los Estados, por .
mas que como ya ha quedado dicho indirectamente .no sean sino°

representantes del propio pueblo que los eligi6”.? o

Esta relativa falta de distincion entre ambas Camaras, sé refuerza por el hecho
de que en el proceso legislativo, ambas pueden tener la calidad de revisoras; -
debiéndose a la tradicién que en su mayoria las iniciativas de ley se hagan -
llegar primero a la Camara de Diputados.*Salvo por la determinacion de que
los proyectos sobre empréstitos, impuestos, o sobre reclutamiento de tropas. |
deberan discutirse primero en la Camara de Diputados. (Cfr. art. 72. h). -

Lo caracteristico, es que ambas dan forma al Poder Legislativo y ,én._ambas
corresponde por cooperacién y concurrencia ejercitar la voluntad legislativa de
la Nacion, ostentando la misma representacion, la del pueblo de México.

Ciertamente, el bicameralismo que ingres6 a nuestra historia Constitucional en
la época independiente, con el federalismo instaurado por la Constitucién de =~
1824, no siempre nos ha acompafiado, ni ha resultado férmula invariable del
federalismo en nuestro medio, muestra de lo cual fue su adopcion en la
Constitucién de 1836 que instaurd un régimen centralista y su. eliminacién en
{a Constitucion de 1857, cuando ¢l Poder Legislativo se deposité unicamente
en la Camara de Diputados’ : -

A continuacion, expongo las razones o ventajas que la doctrina mexicana a
observado en el régimen bicameral: : o o

? Cfr. Sayeg Helu Jorge. Instifzciones de Derecho Constitucional. Editorial Porria 1987 Mé}dcthF.pp‘.‘MS"Y )
246. . ) Co 7 y
4y7id. Moreno Daniel, Derecho Constitucior:al Mexicano. Editorial Pax 1985 Novena Edicion. Pp441-442
S vid, Sayeg Heln. Opus. Cit..p. 247 ‘ -

10 |



1. - Debilita dividiendo al Poder Legislativo que tiende gerierahnenté a
predominar sobre el Ejecutivo: favorece el equilibrio de los poderes, dotando -
al Ejecutivo de una defensa frente a los amagos del poder rival. |

2. - En caso de conflicto entre el Ejecutivo y una de las Camaras puéde la otra
intervenir como mediadora, si el conflicto se presenta entre el Ejecutivo'y las
dos Camaras, hay la presuncién fundada que es el Congreso quién tiene la
razon. C < ;

3. - La rapidez en las resoluciones necesaria en el Poder Ejecutivo, no es
deseable en la formacion de las leyes; la segunda Céamara Constituye una
garantia contra la precipitacion, el error y las presiones politicas.’ '

Estas razones o ventajas exhiben su lado critico relativisandose en los
comentarios y opiniones vertidas por especialistas en el conocimiento de
nuestro Derecho Constitucional, al tachar de negativa a la primera de dichas
ventajas, por considerar que entre nosotros el problema ha sido el de
dictaduras o autocratismos intermitentes. En cuanto a la segunda ventaja, ha
sido tachada de “puramente tedrica” y en cuanto a la tercera, de que este
fenémeno no se presenta o han sido tan raras las ocasiones en que ha ocurrido
que la teoria puede servir para otros naciones, pero no para México y la
mayoria de los paises_Iberoamericanos.7 ‘

Contrastado con nuestra realidad politica, el bicameralismo parece rezagado’
en cuanto a las expectativas de avance democritico de nuestra sociedad, por lo.
que aun hay margen para justificar su implantacién en nuestro. medio, que
cada vez se moderniza mas y espera las pruebas de su justificacion.

“La necesidad de debilitar dividiendo al Congreso frente al Ejecutivo, pocas .
veces ha aparecido en nuestra historia por la docilidad habitual del primero.
respecto al segundo, la madurez y ponderacion en la formacion de las leyes -
que pretende lograrse mediante el trabajo sucesivo de las dos Camaras no son
cualidades indispensables para nuestro Congreso, puesto que en México las
leyes se han expedido por el Ejecutivo en.una .de sus facultades
extraordinarias, o por el Congreso acatando habitualmente las iniciativas
presidenciales. Debemos concluir por lo tanto que el bicamarismo ha sido

6 Cfr. Tena Ramirez Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. Editorial Porria Decima Edici(m, 1970
Meéxico D.F. p. 258. ’ o '
7 Vid. Moreno Daniel. Opus. Cit. pp. 438y 439

R
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entre nosotros una de tantas instifuciones que esperan en el ejercicio

democriatico la prueba de su eficacia” ®

En la actualidad el Bicameralismo no genera mayores polémicas, pero se ha
venido fortaleciendo la idea de que funciona por conveniencia politica, -
principalmente como control intraorganico. Lo cual ha resultado en el
robustecimiento del Poder Presidencialista en demérito del Poder Legislativo,
aun cuando cada vez mas se abre paso la necesidad del restablecimiento de
su equilibrio, sobre todo a la luz de los excesos en el uso del poder
Presidencial. -

a) Eleccion e Integracién de las Camaras

Diputados y Senadores provienen de una eleccion, la Camara de Diputados '
estara integrada por 500 diputados (300 segin el principio de votacion -
mayoritaria relativa, mediante el sistema de distritos electorales uninominalés o
y 200 electos segin el principio de representacion proporcional por sistema de’
listas regionales votadas en circunscripciones- plurinominales) debiendo ser.
electos en su totalidad cada tres afios(Cfr. Art. 52). ’ ' ‘

La Camara de Senadores, integrada por ciento veintiocho senadores(dos seran-
elegidos por el principio de votacion mayoritaria relativa y uno sera asignado

a la primera minoria en cada Estado y en el Distrito Federal, los treinta y dos
Senadores restantes, serdn elegidos segin el principio de representacion
proporcional, mediante el sistema de listas votadas en una sola circunscripcion
plurinominal), se renovara en su totalidad cada seis afios(Cfr. Art. 56).

Diputados y Senadores como representantes de la Nacion(Cfr. Art. 51), no son
representantes de intereses particulares, aunque se comporten ‘por tradicion
como gestores de sus distritos o de sus Estados, pues en ambos casos no se
trata de velar por tales intereses, sino de la expresion como ‘representantes -
populares, depositarios del interés general de la Nacion. L

8 (Cfr. Tena Ramirez Felipe. Opus, Cit. p. 261 ) S o
9 Vid. Valadez Diego, Las Relaciones de Control entre el Legislativo y ¢l Ejecutivo en México: En Revista de
Estudios Parlamentarios No 1 Vol. 1 Primera Epoca enero- abril de 1991. Instituto de Investigaciones’

Legislativas, H. Cdmara de Diputados LIV legislatura p. 205

12 |
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El sistema de eleccion directa de los Senadores se ha complementado con la:
asignacion de un Senador de minorfa de los cuatro que por cada Estado se .-

cligen, por lo que su integracion favorablemente ha cambiado, pero nd .

sustancialmente su periodo de renovacion, aun .cuando. por reforma -
Constitucional a los articulos 65 y 66 publicada en el Diario Oficial de 1a

Federacién el 3 de Septiembre de 1993 se determind que los Senadores que se -
elijan a la LVI y LVII legislaturas del Congreso durarian en sus funciones del .
10 de noviembre de 1994 al 31 de agosto del afio 2000. - T

Los Senadores que se eligietan en 1997, durarén en sus funciones del 10 de
noviembre de dicho afio al 31 de agosto del afio 2000, facilitando de- ésta
manera su renovacion por mitad cada tres afios, retomandose asf, el
originalmente existente bajo la Constitucién de 1824 y utilizado basta 1933,1o0
cual favorece el camino hacia la consolidacién de la carrera legislativa y la.
formaci6n de un espiritu de cuerpo senatorial. S oo

En lo relativo a la Camara de Diputados, aunque de evolucion reciente, se ha

modificado también de manera muy importante el sistema de eleccion y de -+

integracién implantado por la Constitucién de 1917 deviniendo en un nuevo
sistema representativo. T

Por su trascendencia y para una caracterizacion mas completa del organo

legislativo en estudio, ofrezco a continuacion brevemente, los datos que
considero como los mas significativos de su evolucion'y los aspectos mds - -
destacados de sus reformas: ' ‘ ' y

- La Constitucion de 1917 en sus articulos 51 a 54 estableci6 un sistema
bianual de eleccion y representacion mayoritaria determinando la eleccion
de un Diputado propietario por cada sesenta mil habitantes -0 fraccion que ~
pase de veinte mil teniendo en cuenta el censo general del Distrito Federal = .
y el de cada Estado y Territorio. - S

- Reformado el articulo 51 el 29 de abril de 1933, se aumento el ejerciéio de
las diputaciones a 3 afios. - :

- En 1963, por reforma Constitucional se establecid la modalidad de los
diputados de partido, otorgando reconocimiento implicito por primera vez -
de la existencia de los partidos politicos, exigiéndose el 2.5% del total de
las votaciones en las elecciones para tener derecho a Diputados.de partido
y a uno més por cada .5% adicional hasta un maximo de 25 Diputados -
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mediante este sistema; los partidos que hubieran alcanzado 20 curules pOl{‘/
votacién mayoritaria no gozaban de tal pretro gativa. S

- En 1972 el porcentaje de 2.5% para tener derecho a Diputados de partikio,
se redujo a 1.5% para estimular la representacion de los partidos politicos
minoritarios. '

- En 1977 se introduce por reforma politica, el sistema electoral mixto con

dominante mayoritario, prescribiéndose en el articulo 52 Constituciopal .~

que la Cémara de Diputados se integraria hasta con 400 Diputadds, 300

elegidos por mayoria relativa y 100 por representacion proporcional. Los.
primeros elegidos en 300 distritos electorales uninominales y los segundos. E
en 5 circunscripciones plurinominales por medio de listas regionales. o

- Por reforma a la Constitucion en 1986, se incrementd a 500 miembros de la
Camara de Diputados, aumentando de 100 a 200 los Diputados por
representacion proporcional, abriéndose la opcion para que hasta la -
organizacién mayoritaria participara al surgir . la ~clausula  de -
gobernabilidad. Asi mismo se crea el Tribunal Electoral y el Instituto
Federal Electoral como organismo electoral autéonomo. o ‘ :

- La reforma electoral publicada el 4 de abril de 1990, para lé elebéié'n de los
200 diputados de representacion proporcional y sistema de lista-regional . ..

(art. 54 Constitucional) establecio las reglas siguientes:

Los partidos deben cumplir basicamente dos aspectos.

- Tener tegistrados a cuando menos 200 candidatos €n los distritoé;’
uninominales y obtener un minimo de 1.5% de la votacién total en el pais
emitidas para las listas regionales de las circunscripciones plutinominales.

- Para el otorgamiento de las constancias de asignépi()n se consignd los
lineamientos siguientes: ‘ :

. Ningm partido politico podra contar con mas de 350 Diputados electos - -
mediante ambos principios (mayoria relativa y representacién proporcional) -
70 % del total de integracion de la Camara. _

En caso de que ningim partido obtenga 35% de la \fotac’i,é)ri nacional, a todos .-
los partidos que hayan cumplido con el registro de los 200 candidatos en los .

Cow| o
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distritos uninominales y obtenido el 1.5 % de votacion minima,- les serd
otorgada constancia de asignacion por el nimero de - Diputados ‘que
corresponda al porcentaje de votos obtenidos por ambos principios. ‘

El partido politico que obtenga el mayor niimero de constancias de mayoria y -
el 35 % o mas de la votacién nacional, les sera otorgado constancia de
asignacion de Diputados en el nimero suficiente para alcanzar la-mayoria
absoluta de la Cémara. Asignandosele, ademas, . dos diputados de - -
representacion proporcional mas, por cada .1 % de votacidn adicional y hasta
menos del 60 %(clausula de gobernabilidad). ' ' '

. El partido politico que obtenga entre el 60 y el 70 % de votacion nacional y-
su numero de constancias de meayoria relativa represente porcentajes del total
de la C4mara inferior a su porcentaje de votos tendrd derecho de participar en
la distribucién de Diputados electos segin. el principio de representacion - ’
proporcional, hasta que la suma de diputados obtenidos por ambos principios
represente el mismo porcentaje de votos. : :

- Por reforma publicada el 3 de septiembre de 1993,se redujeron a niol més de
315 el namero de diputados por ambos principios a obteter por cada partido. .

El partido politico que haya obtenido més del 60% de votacion nacional
emitida tendra derecho a que se asignen diputados por el *principio de - '
representacion proporcional, hasta que el nimero de diputados por ambos_ -

principios sea igual a su porcentaje de votacion naqional emitida sin rebasarel -

limite sefialado en la fraccion IV(no mas de 315 diputados).

Se le cambié ¢l nombre de constancias de asignacion a. constancias de” -
mayoria y ningimn partido-que haya obtenido el 60% o menos de la votacion ’
nacional emitida podria contar con mas de 300 diputados por -ambos-
principios. ' :

- Por reforma publicada et 22 de agosto de 1996, de los dos aspectos basicos
anteriores, ademds, de sostener la participacion del partido con diputados-por- -
mayoria relativa en por lo menos doscientos distritos uninominales; se elevéoa .
dos por ciento el total alcanzado de la votacién emitida para lag listas .
regionales de las circunscripciones plurinominales, para tener de'reqhb aquele "
sean atribuidos diputados segin el principio de representacion proporcional. - e

5|
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.Se determiné que ningin partido podra contar con mas de 300 d1putad0s porr»
ambos principios. 2 :

En ningéin caso, un partido politico podra contar con un nimerc de diputados
por ambos principios que representen un porcentaje del total de la Camara que
exceda en ocho puntos a su porcentaje de votacidn nacional emitida. Esta base.
no se aplicara al partido poritico que, por sus triunfoé “en distritos - .
uninominales, obtenga un porcentaje de curules del total de la” cAmara,
superior a la suma del porcentaje de su votacidn emitida mas el ocho por.
ciento. -

La evolucion del sistema representativo mexicano, asume las caracteristicas
de dos sistemas distintos, pero combinados para la eleccion e integracion de la. .
Cémara, el directo de representacion mayoritaria con el de representacion
proporcional en donde el ciudadano .sufraga simultineamente por
representantes de mayoria y de minoria; por €l representante del d1str1to y por SN
el representante del partido pohtlco de su preferencia. o

“Nuestro sistema electoral para el Poder Legislativo en su dlmensmn Camara‘ B .

de Diputados, ha establecido, pues un procedimiento “sui - generis”, que nos
trae a reafirmar la tesis(...) en el sentido de que asi ¢como en 1917 vimos
quebrar la tesis ‘que derivaba una Constitucion las ingentes materias sociales

que nuestro movimiento revolucionario demandaba, vemos quebrar ahora_ SRR

también la doctrina clasica de la representacién para dar paso a una nueva -

concepcion de ella, arreglada a los requisitos y modalidades que la actual =~

problematica sociopolitica de los pueblos del nuestro en particular exige.” 10

En este sentido, Ia Constitucic’)n ha dado reconocimiento pleno a IOS part’idos L
politicos como entidades de interés piiblico, para promover la. participacion
ciudadana contribuyendo a la representaciéon nacional y la conqulsta del poder.
publico, igualmente ha generadc la existencia de Organos electorales.
auténomos con jurisdiccién en materia electoral para la legahdad de los

COMiclos.

10 0y, Sayeg Helu. Op. Cit. P, 256



b) Las Suplencias

Tanto en la parte final del articulo 51 como en el articulo - 57 de la |
Constitucion se establece Ia suplencia por eleccion, al mismo tismpo que se.
eligen Diputados y Senadores propietarios, resultando en una institucion del.
alto sentido préactico y politico. §

Originada en la idea de que inicialmente tanto Diputados'y Senadores
representaban el distrito electoral o entidad federativa, de manera tal que dicha
representacion se encontraba ligada a las demarcaciones mismas. Dichas
teorias han variado hoy en dia, va que hay consenso en que ambos tipos de
legisladores representan a la Nacion. : o ’

« nuestra Constitucion no reconoce el concepto distrital de- representacion
sino que considera que los distritos electorales existen solo por la necesidad
técnica de establecer demarcaciones territoriales que permitan lograr que el
numero total de Dilputaciones que conforma la Camara esté acorde con la-
poblacion del pais.” ! : ' :

La figura de la suplencia ha sido vista de una manera contradictoria por los. L
estudiosos del Derecho Constitucional, ya que mientras para -.alguno's la = .
observan como una institucion “obsolescente” y “promoviendo practicas 3
negativas”, facilitando a los propietarios “otras actividades”, o como “reserva -

burocratica”.'> En cambio otros, le determinan bondades tales, como que:

- La suplencia hace innecesaria Ia posibilidad de realizar nuevas éieccibneé'
para elegir representante. e e
- Politicamente puede ser Util para apoyar la campafia politica del propietario
con un suplente que tenga popularidad. S T

- Para consolar politicamente a quien 10 alcanzo Ia titularidad o bien para ir
fogueando a nuevos ciudadanos politicos.” : . o

I f De Andrea Sinchez Francisco José. Constitucion Politica de los Estados -Unidos Mexicanos | .
Comentada. Instituto de Investigaciones Juridicas. UNAM. México D.F. 1985 p. 131. ' :

2 [hid, p. 132 . En ¢l mismo sentido Vid. Tena Ramirez Felipe. Op. Cit. pp. 279y 280 - )

13 vid. Rodriguez Lozano Amador. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos Comentada. - .

Instifuto de Investigaciones Juridicas. UNAM 1985 pp. 141Y 142

e 177]
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Al margen de estos usos que se le atribuyen y que 2 1o dudarlo estan basados

en ¢l abuso de este principio, nuestra Constitucién en el articulo 63 contiens =

los supuestos siguientes para que la suplencia opere en las Camaras:
_ Si al no haber mas de la mitad del niimero de sus integrantes al abrir sus . |
sesiones, faltaren una vez compelidos los ausentes a concurrir-dentro de los
treinta dias, se llamara a los suplentes. e

- Cunando Diputados y Senadores falten diez dias consecutivos sin causa ’
justificada se llamara a los suplentes. - : :

. Si no hubiese quérum para instalar cualquiera de las Camaras, o para que
gjerzan sus funciones una vez instaladas, se convocard inmediatamente a -
los suplentes, para que desempefien su cargo en tanto transcurren los freinta - -
dias para los propietarios. : ' S

Nosotros dejamos a la doctrina la justificacién dela necesidadl del fyrm‘cipio de
la representacion, por considerarla suficientemente clara y sélida. s

«__1a propia doctrina Constitucional ha hecho residir, pues ent evitar la falta de -
representacion; en que ningin sector de la poblacion nacional o Estado alguno
dejen de estar representados; en que dada la importancia de la" labor
legislativa, se hace necesario garantizarla ante posibles separaciones en el -
ejercicio del cargo; por enfermedad, fallecimiento, por ser- llamados para .-
ocupar cargos de importancia o por cualquier ofra circunstiit\lcia.'??1,4 . ‘

¢) Calificacién de Elecciones

Hasta el 2 de Septiembre de 1993, el anterior texto del articulo 60 mantenia la
autocalificacion de la elegibilidad de los integrantes del Poder Legislativo que
como norma constante aparecio desde 1a Constitucion de Cadiz hasta dicha -
fecha, excepcion hecha de la Constitucion de 1836, y en donde cada Camara’
calificaba a través de un Colegio Electoral la elegibilidad y la conformidad a
la luz de las Constancias de Mayoria o de asignaci6n proporcional, :a fin de -
declarar, cuando proceda, la validez de la eleccion-de sus miémbros. ‘

14 Cfr. Sayeg Helu Jorge. Op. Cit. pp. 246y 247
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Por reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Féderaciéy)'n;,eIS -

de septiembre, dicho articulo remiti6 a un organismo publico .auténomo, ~ .. -

dotado de personalidad juridica y patrimonio propios, en cuya- integracion . '
concurtian los poderés Ejecutivo y Legislativo de la Unién, con la
participacion de los partidos politicos nacionales y de los cmdadanos para’
declarar la validez de las elecciones de Diputados y Senadores; en cada uno de
los distritos electorales uninominales, y en cada una de las entidades -

federativas; con facultades para otorgar las constancias respectivas a las.
formulas de candidatos que hubiesen obtenido mayoria de los votos, hacerla- *

asignacion de Senadores de primera minoria, la declaracién de validez y la-
asignacién de Diputados segin ef principio de representacmn propor010na1

Por reciente reforma, pubkcada el 22 de agosto de 1996 ‘entre otros a los
articulos 41 y 60, el organismo piiblico auténomo denominado Instituto. '

Federal Electoral, dotado de personalidad juridica y patrimonio propio en cuya -
integracion participan el Poder Legislativo de la Uni6n, los partidos pO]lthOS'
nacionales y los ciudadanos, como autoridad mdependlente en materia de
elecciones federales; es a las que corresponde en forma integral 'y directa,
entre otras, las actividades relativas al otorgamiento de constancias en'las -

elecciones de Diputados y Senadores, ademas del computo de la eleccion del .
Presidente, estableciéndose un sistema -de medios de impugnacién. para o

garantizar los principios de constitucionalidad y legalidad. de los actos'y
resoluciones electorales, que permiten ser impugnadas ante “las salas

regionales del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la federacion las N

determinaciones sobre la declaracién. de validez, el otorgamiento de - las\
constancias y la asignacion de dlputados o senadores(Cfr. Artlculos 41 y 60) i

2. - REQUISITOS PARA SER DIPUTADO O SENADOR Y

Salvo la diferencia en la edad__minjma, 21 afios para los Diputados y 30afios -
para los Senadores el dia de la eleccién, los requisitos‘ que . nuestra
Constitucion sefiala para ser Dlputado o Senador, son los mismos, .por tal

circunstancia transcribiré primero los requisitos -que nos  marcan la L

Constitucién para ser Diputados, considerandolo valido para ambos tipos de
legisladores, para luego hacer aquellos comentarios, que segun nuestro crlterlo' o
resulten pertinentes. Co

De acuerdo con el articulo 55_ de nuestra Constituci{)n: :



Para ser Diputado se requieren los siguientes requisitos:
I Ser ciudadano mexicano, por nacimiento, en el ejercicio de sus derechos. -
II Tener veintitin afios cumplidos el dia de la eleccion.

M Ser originario del Estado en que se haga la eleccion o vecind de él con.
residencia efectiva de mas de seis meses anteriores a la fecha de ella.

Para poder figurar en las listas de las circunscripciones electorales
plurinominales como candidato a diputado-se requiere ser originario de alguna
de las entidades federativas que comprenda-la circunscripcion en las que se.
realice la eleccion, o vecino de ella con residencia efectiva de mas de seis
meses anteriores a la fecha en que la misma se celebre: o

La vecindad no se pierde por ausencia en ¢l desempeno de cargos publicos de
eleccion popular;

IV. No estar en servicio activo en €l ejercito federal, ni fener mando en la
policia o gendarmeria rural en el distrito donde se haga la elecclon cuando,
menos noventa dias antes de ella. ' ’

V. No ser secretario o Subsecretaric de Estado, ni Ministro de la Suprema -
Corte de Justicia de la Nacion, a menos que se separe definitivamente. de sus .
funciones noventa dias antes de la eleccion, en el caso de los prlmeros y dos -
afios, en el caso de los Ministros.

Los gobernadores de los Estados no podrén ser electos en las entidades de sus |

respectivas jurisdicciones durante el periodo de su encargo, aun cuando se - -

separen definitivamente de sus puestos.

Los Secretarios de gobierno de los Estados, los magistrados y jueces federales -
o del Estado, no podrdn ser electos en las entidades de sus respectivas
jurisdicciones si no se separan definitivamente de Sus cargos noventa dlas

antes de la eleccion;

VI No ser Ministro de algan culto religioso, y
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VIL. No estar comprendido en aiguna de las incapacidades, que. senala el )
articulo 59. ”(Cfr Art. 55). '

El primer requisito trata de garantizar en el desarrollo de la funclon p011t1ca la :
fidelidad en el manejo de los intereses nacionales. S

“La ciudadania mexicana por nacmucnto COmMOo primera- exi genma para llegar a o

ser legisladores responde fundamentalmente, a conmderacmnes de- mdole.
nacionalista...”” *

El que se precise, ademds, el hallarse en ejercicio de sus derechos, tlene que‘ .
ver con las obligaciones de los ciudadanos previstas en el articulo 36 y las
causas de perdida de la nacionalidad mexicana asi como ‘de la-suspension de
derechos y prerrogativas de los ciudadanos, previstas en los artzculos 37 y 38
de 1a Constitucion, «

El segundo requisito, que antes exigia el tener 25 afios(reformado el 14 de
febrero de 1972), allana la participacion politica a los jovenes en un pais -
donde un gran porcentaje de sus habitantes es joven, amén" de que una
sociedad que cada vez se moderniza maés, induce la- experlenma y la
responsabilidad suficiente para la actuacion pol1t1ca -

En el caso de la edad requerlda para ser Senador que es de 30 anos cumplldos
el dia de la eleccion, esta basada en la idea de contar en esa cimara con mayor
reflexion, meditacion y prudencia, misma que se adquiere a través del mayor
nimero de afios de vida, a pesar de lo cual no parece ser tan indispensable
formalmente para nuestro proceso legislativo tal y como lo adwerte el maestro
Daniel Moreno en la reflexion 31gu1ente

“Sin embargo, si pensamos y precisamos que ambos organismos proceden de . .-
la soberania popular y que no hay Camara revisora, sino que en cualquiera se”
pueden presentar las iniciativas, tales cualidades, en el supuesto dé que las - -
posean los Senmadores, carecen de vigencia para -los efectos: '
correspondientes.”’® ' . o,

13 Cfr. Sayeg Helu Jorge. Op. Cit. p. 257
16 Cfr. Moreno Sanchez Daniel. Op. Cit. p443
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El tercer requisito, que pudiera hacer pensar en una contradiccion sobre lo
prescrito por el articulo 51 al considerar a los Diputados como representantes .
de la Nacion, ha l'eCIbldO como Justlﬁcaclon dos argumentos: -

- Que son muchas las ocasiones en que surgen en el Congreso General‘_ =
asuntos locales con repercusmn Nacional, por lo que en estos casos adopta
su sentido el requerir que los diputados sea originarios o -vecinos del
Distrito que representan, fo que los prepara para evaiuarlos Y, decldlr sobre’
ellos, o

- Se alude a la conveniencia de que los Diputados sean -conocidos -
personalmente por sus electores, va que en_caso contrario el ejeI‘ClCIO del-
voto careceria de datos objetwos y veraces.'

A pesar de estos argumentos este ultlmo requisito. no deja de. tener posturas
alternativas, que solo justifican el de la vecindad y no la del nacimiento'® , que
para nosotros no resulta tan relevante en funcion de que la fraccién-que se-
comenta contiene ambas posibilidades como indicadoras del conocimiento de”
la problematica del Distrito para su eleccion como D1putado o Senador.”

Los Requisitos contenidos en las fracciones IV y V descahﬂca a todos
aquellos funcionarios sefialados en los mismos por su capacidad de. influir en

el desarrollo de los comicios, evitando ventajas y presiones indebidas en el ‘

libre ejercicio del voto, condiciondndolos a la separacién previa de sus cargos -
90 dias antes de la eleccion, que francamente nos parece muy estrecho como
indicador de la perdida de su influencia en la eleccién,’ por lo que deblera ser
aumentada al doble, es decir seis meses o 180 dias. ’

Por cierto se considera conveniente sefialar la necesidad de incluir en estas.
fracciones, a los nuevos Consejeros electorales y al Secretario Ejecutivo del .
Instituto Federal Electoral y de los jueces de las salas regionales del Trlbunal ’
Federal electoral, por las mismas razones antes mencionadas. - o

En cuanto a los requisitos VIy VII mantienen un trasfondo hlstonco de la. -
separaclon de la Iglesia y el Estado y el principio de no - reeleccion; En el - _
primero, para no sujetar a intereses distintos a los nacionales la funcion’ - -

I” Cfr. Rodriguez Lozano Amador Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Comentada  Op. -
Cit. pp. 137y 138 . .
% Vid, Sayeg Helu Jorge. Op. Cit. p. 260
” Vid. Id. pp. 260 y 261 w
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legislativa; en el segundo, se ha tratado de obtener una conformacion de
nuevas ideas y dar mayor vitalidad a las Camaras, -al mismo tiempo que ha
traido como consecuencia una seriz limitacion para la catrera legislativa que
afecta a su autonomia, de lo cual haremos mayores comentarios mas adelante. -

No se puede soslayar en este trabajo, la importancia que reviste €l seguir
perfeccionando y complementando los requisitos de elegibilidad para asegurar
la autonomia de criterio de los. legisladores expuestos a - recibir
condicionamientos por todas partes. ‘ R o

En este sentido habra que seguir tomando en cuenta los cambios que el pais

han venido registrando a lo largo de su historia reciente, sus necesidades de .
progreso y los valores de educacion, seguridad, justicia y honestidad-como -
pautas para alcanzar el verdadero cambio social. R

3. REELECCION E INCOMPATIBILIDAD EN EL CARGO DE
DIPUTADO Y SENADOR - SR

En nuestro breve comentario anterior, al respecto de la ultima fraccién del
articulo 55, rozamos el tema de la no - reeleccion contenido en el articulo 59 y
que para el periodo inmediato establece como requisito para ser. Diputado o

Senador nuestra Constitucion, principio- que solo reza para -Diputados y /

Senadores propietarios, pero no asi para los suplentes, que pueden aspirar a ser
propietarios, siempre que no hubieren estado en ejercicio. ST

Implantado de forma absoluta en la Constitucién este principio para’ el
Ejecutivo, se establecio de manera relativa en el Poder Legislativo al limitarlo.
dnicamente al periodo “inmediato”, producto de la reforma Constitucional del
29 de abril de 1933(antes no lo contenia), como una consecuencia del intento
que resulto tragico, del Presidente Alvaro Obregon por su reeleccion, lo que
por contradictorio que parezca 1o ha tenido un resultado que pueda .
extenderse a nuestra democracia. ‘

« Ya hemos indicado que el principio de no - reeleccién es una de las escasas
ganancias, aunque parezca contradictorio  con un criterio ~estrictamente

3|
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democratico, que nos ha dado la revolucmn cOmo una garantla frente a las
tendencias autoritarias que siempre hemos tenido” *°

Para nuestro cuerpo legislativo no ha resultado del ‘todo favorable el
establecimiento de dicho principio, por la movilidad-que imprime a sus /| -
integrantes, mconvemente para consolidar una auténtica carrera leglslatlva B

“El hecho de limifar la reeleccion enfre los miembros del Congreso de la
Uni6n obstruye la formacién de una carrera parlamentaria. La oompet1t1v1dad
en las elecciones no favorece a los candidatos de los partidos de oposicion -
que, en caso de concluir exitvsamente su gestion se ven 1mped1dos para

reelegirse.”!

La no - reeleccién aplicada al cuerpo legislativo mexicano ha sido contraria a
los principales estimulos de los parlamentarios para su superacion ¥ contrario,
a la tendencia comparativa de los regimenes Parlamentarios de gobierno ¢
incluso de regimenes con sistema Presidencial como los propios- Estados -
Unidos de Norteamérica cuya Constitucion se reconoce como 1nsp1radora de
la nuestra® :

La reeleccion dotaria seguramiente a los integrantes de ambas CAmaras tuna
mayor experiencia y habilidad en el desempefio de sus importantes funciones,
sobre todo frente al Ejecutivo, pero es necesario esperar a que se consoliden
los nuevos organos electorales ciudadanizados y se perfeccionen antes los =
procedimientos electorales, a favor de un mejor y mds leal ‘nivel de
competencia entre los partidos pohtlcos que garanticen ¢l respeto escrupuloso B
de la voluntad politica de los mexicanos. : -

Ademis de estas limitaciones para los cuerpos legislativos, nuestra. - .
Constitucién establece, como incompatibilidad parlamentana en ¢l articulo 62, -
el 1mped1mento para desempefiar, durante el periodo de su cargo, ninguna otra
comision o empleo de la federacion o de los Estados, por los cuales disfrute -
sueldo, sin licencia de la Camara respectiva, cesando en sus funciones.
representativas mientras dure la nueva ocupacmn extendiéndose también a los'

2 Cfr. Moreno Daniel. Op. Cit. p.445

' Cfr. Gonzélez Oropeza Manuel, Qué hacer con el Congreso de la Unién. En Memoria del Congreso
Tberoamericano de Derecho Constitucional. Tomo 11, Instituto de Investlgacmnes Juridicas UNAM 1987 p.

963
2 Vid. Gonzilez Oropeza Manuel. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexmanos Comentada

UNAM Op. Cit. p. 146y sgs.
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suplentes, bajo sancién en caso de infraccion, de la perdlda del caracter de
Diputado o Senador, . L co

La mcompatibilidad parlamentaria debe preservar al legislador dedicadb a las
labores netamente legislativas, apartandolo de las influencias de los otros
poderes, reforzando su autonomia e mdependencla .

“Los objetivos primordiales de la incompatibilidad parlamentaria - son.

Garantizar el cumplimiento del principio de la division de poderes, asegurar y

preservar la independencia y control politico que el Poder Legislativo ejerce .
sobre el Ejecutivo y evitar que los representantes populares dlstraigan su.

atencion en otras ocupaciones ajenas al cargo”.

Estos objetivos que se traducen del pensamiento. del: constitucionalismo . -
mexicano del siglo XIX han venido incumpliéndose en los hechos como una
manifestacion mas del predominio abrumador que ha ejermdo el Ejecutlvo*
sobre el Leglslatlvo haciéndolo meramente declarativo: :

..ya que siempre se ha encontrado la manera de otorgar remuneraciones y -

dadivas a quienes se quiere favorecer. Asimismo cuando se les qulere o

perseguir aun cuando sea por cjercer la docencia se hace.”™

Resulta urgente reforzar la libertad e independencia del Poder Legislativo -
mexicano, adoptando medidas adlclonales a las exzstentes para’ darle plenaf'. o
vigencia al texto que se comenta.’ * o

En este sentido no estaria del todo fuera de lugar, que los Ieglsladores,~ 2
estuvieran inhibidos durante su gestion, de partlmpar como contratistas, -
gestores o socios de las empresas, en obras o servicios cuyos recursos"i
provengan de fondos o recursos del Presupuesto Federal y -de que’ se
establezcan sanciones, no solo en contra de los legisladores que Ias incumplan, 7
sino también contra aquellos funcionarios que infervengan o faciliten os actos -
que violen las incompatibilidades. Esto ya forma - parte ‘de las
incompatibilidades de los legisladores en los sistemas Constitucionales de
paises de América Latina, como Colombla Costa Rlca y Guatemala entre'-, :

otros.

B Rodriguez Lozano Amador, Constitucién Politica de los Estados Unidos Memcanos Comentada Op Clt p .

151
# Cfr. Moreno Daniel. Op. Cit. p. 445
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Igualmente considero, que es ﬁempo de incluir como inqoinpatible para ser
Diputado o Senador, el haber sido sujetos de responsabilidad, por sentencia

del Tribunal Fiscal de la Federacion, derivada de pliegos fincados por la - .

Contaduria Mayor de Hacienda o por la Secretaria- de 1a Contralotia y o
Desarrollo Administrativo, y (en caso de aprobarse) del organo de auditoria
superior de la Federacion, reforzando la accion de estos érganos de control y
cerrando el paso para, que los 6rganos legislativos no se conviertan en nichos "
de impunidad, influencia y fortuna, de personas dispuestas a la cooptacmn del - -
poder y su corrupcion. : S

En el sistema constitucional de Guatemala, se contiene ya dlsposwlones en. -
este sentido. : S

4. - INVIOLABILIDAD DE LOS DIPUTADOS Y SENADORES,
RESIDENCIA DE LAS CAMARAS. A

La Constitucion en su articulo 61 garantiza a los legisladores la plena libertad:
de opinidn en el desarrollo de sus actividades legislativas, protegi¢ndolos para
que con total confianza y- libertad participen en la defensa de los 1ntereses ,’
populares en ellos depositados, al prescribir que; :

“ Los Diputados y Senadores son inviolables por Jas - op1n1ones que .
manifestasen en el desempefio de sus cargos y jamés podran ser reconvenldos -
por ellas. , :

El Presidente de cada Camara velara por el respeto del fuero c(')nstltucmiial de

los miembros de la misma y por la inviolabilidad del recmto donde sereanana . .

sesionar.”(Cfr. Art. 61).

Se impide asi que su independencia como 4intégrantes del Poder Legislati\fo ser", ,

la injuria, difamacion o calumnia provenientes de otros organos de poder
extendiéndose incluso esta proteccién ain después de que concluyan sus-

funciones.

“La independencia de que gozan los miembros del Poder Législativo' es
indispensable, pues su principal mision es controlar y criticar al gobierno, y si .

26|
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no lo realiza con libertad, el funcionamiento de los poderes politicos de la j
comunidad — el Leglslativo y el Ejecutivo- sufre un desequﬂlbrlo pel‘_]lldICIal -
para la Nacion.” :

* Se trata, por consiguiente, de una inviolabilidad absoluta - y sin restricciones B '

de los Diputados y Senadores en general por todos los actos eJecutados en. el
recinto parlamentario y en el desempeiio de sus cargos '

Esta autentica garantia para la actuaci{’)n de los legisladores se eficuenira
complementada con las establecidas en el péarrafo segundo, fraccion I del .
articulo 109 constitucional que sefiala que “ no procede el juicio politico por Ia
mera expresion de las ideas” (Cfr. Art. 109) "y en el articulo 111
constitucional denominado” requisito de procédibilidad ” consistente en que
para que se pueda proceder penalmente en contra- de los Diputados y

Senadores, se requiere declaracion de la Camara de Diputados por. mayoria - s

absoluta de sus miembros prescntes, aun cuando se SIgue conservando el
termino fuero mas bien por resabios histéricos.”’

La inviolabilidad de los legisladores mexicanos no solo los alcanza como
integrantes de las Cdmaras, sino también se extiende al recinto.mismo donde.
sesionan, lo cual vela por la delicada tarea del Legislativo, garantizando la -
independencia del Congreso no solo como institucion, sino como recinto, B
“El articulo 61 se refiere a la inviolabilidad del recinto en el ﬁpjco sentido en
que debe entenderse la autonomia universitaria, es decir, que el Presidente de -
la sesion correspondiente solicitara el auxilio de la fuerza publica para la
aprehension del inculpado en el delito y para el esclareclmlento de losi
hechos.” 8 - :

Respecto a la residencia de las Camaras, debemos considerar que-el articulo’
68 de la Constitucion, las precisa en un solo lugar y-para su traslado a otra

parte deben ambas convenir, ademas, el t1empo y modo de llevarla a cabo ,
“designando un mismo punto para la reunién de ambas.” Dado su accionar®

necesariamente concurrente.

25 Cfr. Carpizo Jorge. Estudios Constitucionales UNAM. 1983 22 edimén p. 168 B
* Vid. Tena Rannrez Felipe. Opus Cit p. 284. En ¢l mismo sentido, consultar Lanz Duret nguel Op Cit, p-

i36

*" Vid. Gonzélez Oropeza Manuel. Constitucién Politica de los Estados Unidos. Comentada Op. C1t pp 49

y 150
2 Cfr. Id.
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Debe tenerse presente que frata de un cambio de residencia temporal,
transitorio, emergente de las Cdmaras. El Congreso Federal no podrla cambiar, -
definitivamente su residencia sin que lo hicieran los otros dos- poderes .
federales. x

En virtud de una amplia gama de facultades del Congreso se ejercen porlas =~
Cémaras actuando separada'y sucesivamente es que este articulo las obliga a

no suspender sus sesiones por mdas de tres dzas sm el reciproco B
consentimiento.”

Cabe destacarse ¢l papel que la Constitucion asigna al Poder Ejecutivo en el
caso de diferencias entre ambas Camaras en cuanto al tiempo modo'y lugar de

la traslacion, que a nuestro entender es el de arbitro, al elegir uno de los dos‘ ;
extremos en cuestion, por lo que no debe de tomarse necesarlamente como. - -

una ingerencia chocante de supremacia -presidencialista en nuestro texto . -

constitucional.
5. LAS COMISIONES PARLAMENTARIAS

Dentro de este apartado, me propongo exponer de manera conjunta To relatlvo' L
a la Gran Comision de cada una de las Camaras; asi mismo las ComlsloneS“
legislativas propiamente dichas como subdivisiones internas de las Camaras, a
entre quienes se distribuyen las tareas a desarrollar en cumplimiento de ‘sus
atribuciones; y la Comisién Permanente del Congreso como. Asamblea -
General, que entre otras cosas permite la presencia del Poder Legislativo

Mexicano en funciones complementarias fuera de los - tiempos ordinarios y

extraordinarios marcados por la Constitucién. Por ‘o -que en un - répido

acercamiento, ofreceré una idea de Ia estructura interna del organo Ieglslatlvo‘ L

en estudio.

¥ (Cfr. Madrazo Jorge. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos: Comentada UNAM 1985 p
159 .
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LA GRAN COMISION

De acuerdo con la Ley Organica del Congreso General publicada en el D.O.

de la Federacion el 20 de julio de 1994, en cada una de.las Camaras existe una-
Gran Comisién, como la mas importante de las Comisiones Permanentes, cuya

forma de integracion reconoce métodos diferentes. R

La Gran Comision de la Camara de Diputados se integra tomando en cuenta
las afinidades ideologicas™ de la mayoria de los Diputados correspondlentes a

un mismo partido o grupos Parlamentarios, en donde los coordinadores de

cada Diputacion organizada por Entidad Federativa, eligen entre ellos: una
mesa directiva(art. 38 LOC), cuyo Presidente actuara como lider de la mayoria

de la Camara teniendo la misién de dirigir los trabajos especificos de la - B

Camara, lo que requiere entre otras, cualidades de gran lealtad a la Camara, |
sin embargo: ‘ _

“...si bien es cierto que su designacién se realiza por escrutinio secreto de-los-
integrantes de la Gran Comision, también lo es que esa .nominacién
corresponde siempre a consultas previas, de suerte que recae en alguna.
persona.que merece la confianza politica del Gobierno Federal w :

El que esto se determine asi, es producto de la préctica Parlamentar'ia .
mexicana que restrmge la autonomia del Poder Legislativo, lo que resalta con
mayor evidencia, si se considera que dentro de las trascendentales funciones
de la Gran Comision de la Camara de Diputados, se encuentra la de proponer
a los integrantes de las Comisiones y Comités; del Oficial -y Tesorero de la
Camara; asi como la elaboracion de 1a propuesta del Presupuesto anual quej o
por provenir del grupo mayoritario debe tomarse como definitivo.

.en México las-autoridades de Ias dos Camaras es dec:1r Ias mesas -
djrectlvas comparten funciones con los érganos denommados Gran Com1s1on
y mas todavia al considerar la trascendencia de sus funciones y de su
integracién, estos tltimos son los auténticos 6rganos de control politico -
interno y no las mesas, circunstancia explicita en el caso de los Diputados -

* Vid, Pichardo Pagaza Ignacm Introduccién a 12 Administracion Pub]lca de Mexnco INAP 1988 segunda /

reimpresion México D.F. p 119
3 Cfr. Valadez Diego. Poder Legislativo Mexicano. En Revista de Estudms Politicos N° 4(11ueva epoca) ‘

julio- agosto 1978 Centro de Estudios ConsLtucwnaIes Madrid Espafia p. 53



R
implicita en el del Senado puesto que ambos cuerpos coleglados es u1:1 un1co
partido el que ha controlado esos érgancs: el PRI, :

El Lider de la mayoria de la Camara de Diputados, como el Presuiente de la ,
Gran Comision de la Camara de- Senadores fungen como representartes
formales del Poder Legislativo ante el titular del Poder Ejecutivo.

Para la formacion derla Gran Comisién se requieren tres supuestos: |

a). Que haya mayoria absoluta de Diputados )

b). Que esa mayoria pertenezca a un mismo partido pblitico

¢). Que la elecclon se haya originado en la. generalldad de las entldades

Federativas™

Hasta mediados del afio de 1997 habia resaltado  la conformacién
monopartidista de la mtegrac'on de la Gran Comision de la Cama:ra de

Diputados.

En cambio en Ia integracion de las Gran Comisién del Senado, no se hace
referencia a la conformacion partidista, ya que se sigue un criterio de caracter -

geografico, al integrarse por sorteo con un Senador por cada Estado y uno por -

el Distrito Federal y los coordinadores de los Grupos Parlamentarlos(Cfr art;
91LOC), en la que ademas de contar con similares funciones a las de la Gran
Comisién de la Camara de Diputados, se le faculta para proponer el programa

leglslattvo vigilar las funciones de la Oficialia Mayor y las de dirigir v Vlgllal" , .

los servicios internos para el cumplimiento de las funciones del Senado o

LAS COMISIONES LEGISLATIVAS

Las asambleas Legislativas como centros de discusién .y - analisis de- losl:-
problemas nacionales, tendrian pocas posibilidades de cumplir sus. 1mportantes‘

funciones si ante la creciente complejidad de los asuntos a regular y ante la= - = .

*2 Cfr. Raigosa Sotelo Luis. Las Comisiones Parlamentarias en el Congreso Mexicano, En Rcmsta Mexmana

de Estudios Parlamentarios n° 3 Vol 1. Instituto de Investigaciones Leglslauvas H. Cémara de D1putados LIV . .

Legislatura 1991 p.173
3 Cfr. Ibid. p. 171
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enorme cantidad y calidad de los conocimientos que la: resoluclon de estos .
asuntos requiere, no se organizara en dlversas comisiones o comitgs,
dividiéndose el trabajo leg1slat1vo

Esta necesidad de organizacién de las asambleas, cuenta con una ampha
aplicacion en las legislaturas de los distintos pa;ses ~ g

“Enla generalidad de las asambleas se reconoce la exigencia de descentralizar. .
parte del trabajo parlamentario a érganos colegiales restringidos, formados por T
lo general de modo. que tenga en cuenta los equilibrios . entre los grupos
parlamentarios a los que confian atubuc:ones auxiliares respecto a laide las =
asambleas.” | o

En nuestro medio, estas comisiones, cuyo objeto prmmpal c0n51ste en aux111ar o : )

a la mejor realizacion del trabajo legislativo; han sido cla31ﬁcadas 81gulendo la
Ley Organica del Congreso General tomando en cuenta dos cnterlos '

- El criterio temporal que las caracteriza en ordinarias o transitorias,
constituyéndose las pnmeras en: definitivas por. su funcionamiento para .

toda la leglslatura(Cfr art.43, 44 y 74 LOC) y las segundas que carecén de - -
permanencia, y que. funcionan cuando asi lo acuerden la Camara,

conociendo de aquellos hechos o materia que ‘motiven si 1ntegra01on(Cfr ',
Art. 46 y 76 LOC). :

- El criterio funcional, que orienta a las comisiones hacia 1as funciones del " . |
Poder Legislativo; asi la funcién legislativa, la de Control, la Fmancwra
etc.(Cfr. Art. 48 y 75 LOC). : . :

Las comisiones de dictamen Legislativo y las de vigilancia de la Contaduria=
Mayor de Hacienda son comisiones ordinarias y orientadas a la funcidon- =~

legislativa y a la funcion financiera; las comisiones de. Investigacién y las "~ -

jurisdiccionales son fransitorias, y de ellas nos ocuparemos més adefante.-

Las comisiones ordinarias, son el grupo mds numeroso, eénunciandose 37 de. .

ellos para la Camara de Diputados(art. 43 LOC), correlaclonandose su -
competencia a las atribuciones asignadas para las diferentes 4reas de la -
Administraciéon Piblica, rsalvo lz de Régimen Interno y Conc.er‘tacmn Politica, .

* Cir. De Vergottini Giuseppe. Derecho Constitucional _Con{parado. Op. Cit. p. 345
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Vigilancia de la-Contaduria Mayor de Ha01enda y la de Reglamentos y
Practicas Parlamentarias.

Existen, ademds, cuatro comités con funciones administrativas, la de -
Administracién; de biblioteca ¢ informatica, de asuntos ed1tor1ales y de
Instituto de Investigaciones Legislativas(art. 57 LOC).

La designacion de los D1putados(no mas de tremta) para 1ntegrar las _
Comisiones Ordinarias, se hace por eleccion del Pleno de la Cémara a
propuesta de la Comision de Régimen Interno y Concertacién Politica
cuidando que en ellas se encuentren representados los diferentes’ grupos
parlamentarios, tanto en las presidencias, como &n las secretarias
correspondientes (Cfr. Art. 47-LOC), lo cual constituye una medida, que -

llevada a la practica con total apego a su redaccion, - - debe derivar en la” .

consolidacion del sistema pluralista que refuerza a nuestra democrac:la,

Para la Camara de Senado_res,» se integran . comisiones,z'\pefmanentes
denominadas ordinarias en nimero de 26 (Cfr. Art. 78 LOC que son
funcionalmente legislativas (salvo la de administracion la de la Medalla
Belisario Dominguez) y cuya denominacion alude a las de la Administracion
Publica Federal de forma similar a como ocurre en la Camara de Diputados; y
las comisiones especiales como la jurisdiccional y las que se integren para .
conocer exclusivamente de la materia para cuyo objeto hayan 31do?' R
deSIgnadas(Cfr Art. 79 LOC). ;

Las Comisiones de caricter. transﬁorw conforme al artlculo 78 de la Ley;\
Organica del Congreso, no reciben una denominacién especifica; quedando‘
sujetos en su nombramiento a lo que determine la Camara de Senadores para -
conocer o desempefiar un encargo especifico(Cfr. Art. 78 LOC). .

Se podran crear también comisiones o comités conjuntos con participacion de”

las dos cdmaras del Congreso de la Unioén para atender asuntos de interés
comun(Cfr. Art. 46 y Art. 77), pudiendo la Cdmara aumentar o disminuir -
incluso el mimero de las comisiones o subdividirlas en los ramds necesarios, -
seglin lo crea conveniente o lo exua el despacho de los negoclos(Cfr Art -
87LOC).

Las decisiones de las comisiones en ambas Camaras, se adoptan por mayoria
de los votos, teniendo el Presidente de la Comisién el voto de calidad para el
caso de empate, respetandose a los legisladores su libre derecho de opinién

s |
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cuando exista desacuerdo con las resoluciones obtenidas, por medlo de la )
formulacion de su opini6n en el denominado voto partlcular

Las comisiones de ambas camaras estin facultadas para solicitar por conducto .
de su Presidente la informaci6n y las copias de documentos(en el Senado, las
que requieran para el despacho de sus negocios, los que’ deberan ser - .
proporcionados en términos de ley) que obren en poder de las Dependenclas, a
Publicas(el Senado, a los archivos y oficinas de la nacién), asi como para -
celebrar entrevistas con los servidores pitblicos para ilustrar su juicio. (Cfr
Articulos 42 y 89 LOC). : :

Los articulos 89 y 90 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso .

General de los Estados Unidos Mexicanos, si contienen para las comisiones de
ambas camaras las facultades anotadas para el caso de la Camara de
Senadores, limitandolas solo en los asuntos que deban conservarse en secreto. )

En caso de negativa, solo las comisiones del Senado aparecen expresamente
autorizadas para dirigirse en queja al titular de la dependenc1a 0 al Premdente'
de la Republica.

Creemos que en el caso de las comisiones de ambas camaras pero sobre todo .
en el caso de las comisiones de 1a Camara de Diputados, es tiempo en que .
debe dotarsele todavia de mayor fuerza y coactividad legal a.través de la~
reforma de la Ley Orgénica, dindoles mayor respetabilidad, para el mas -
pronto desahogo de la obtencion de la informacién y documentacion que les es
necesaria para el logro de los propésitos de su alta responsabilidad; asi como ‘
de que hagan uso de las facultades que para hacer su reglamerito interior se .
encuentra consignado en el articulo 77 en su fraccion I de la ConStituqﬁén. o

Para el caso de la Camara de Diputados, las comisiones de mvest1gac1on las ‘
jurisdiccionales y las especiales se constituyen con cardcter transitorio,
conociendo especificamente de los hechos que hayan motivado su - .
integracion(Cfr. Art. 46). En el caso de las de investigacion, son las que. se
integran para tratar los asuntos a que se refiere el parrafo final del articulo. 93
constitucional(Cfr. art. 52), lo que estd de acuerdo. con la nermatividad -
constitucional, pero que formalmente no le faculta pa.ra extender sus
actividades a las dependencias centrales, limitando el accmnar pleno de la- "
Camara dentro del d&mbito administrativo. - — S
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El establecimiento de estas comisiones, adquieren una gran trascendéncia” -
como medios de instrumentacion de las legislaturas modernas, de ah1 que el .
propiciar su mayor eficiencia se constituya en.una aspiracion creclente para L
reforzar su actuacion, fortaleciendo a su vez al brgano leglslatlvo " -

“La eficiencia del sistema de comisiones depende no sélo de las facultades
formales y del poder real de que goce el parlamento frente a los otros poderes,
sino también de la estructura y procedimientos con arreglo a Tos: cuales deben _—
funcionar las comisiones.” ‘ -

En este sentido nos sumamos a quienes han venido planteando la neces1dad de
que se apoye a estas comisiones, con asesores técnicos de primera linea, para -
el estudio a fondo de los proyectos que envie el Ejecutivo; la ampliacion de = -~
los plazos para el conocimiento y dictamen de los asuntos de su competericia,
asi como modificar la actual estructura de las comisiones legislativas y de la
gran Comisién, para dar cabida -al sistema ' plural, garantlzando ol
proporcionalmente la presencia de la oposicion en cada una de ellas |

LA COMISION PERMANENTE DEL CONGRESO GENERAL -

El articulo 78 de la Constitucién comnsigna que:

“Durante los recesos - del Congreso de la Union habra .una Com1s10nf
Permanente compuesta de 37 miembros de los que 19 serdn Diputados y 18 ~
Senadores, nombrados por sus respectlvas Camaras la v1spera de la clausura' L
de los periodos ordlnarlos deé sesiones.’ - '

De antecedentes hispanicos, j)rovem'ente del Reino de Aragén, hacia el siglo-

XIII se remontan los origenes de esta institucion que orlglnalmente ﬁace para‘ b .

administrar subsidios y velar por la observancia de los fueros.”’

Este 6rgano acompaiia nuestra historia constitucional desde la Cbnétit,tiéién de
Céadiz como “Diputacion Permanente de Cortes”, establecida entonces para -~

* Cfr. Barquin Alvarez Mamuel. El Control Parlamentario Sobre el-Ejecutivo désde una Perspectiva
Comparativa. En Revista Mexicana de Estudios Parlamentarios. Primera Epoca n> 1 Vol. 1 ]nstltuto de
Investigaciones Legislativas. H. Camara de Diputados LIV Leglslatura 1991 p. 23
% Vid. Ibid. pp.26 y 27

¥ Vid. Tena Ramirez Fehpe Op. Cit.p. 407
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velar sobre la observancia de la Consntucmn y las leyes, y para convocar a
cortes en periodos extraordinarios.

Con denominacién variable, ya como “ Consejo de Gobierno” o como
“Diputacién Permanente”, adoptd su actual denominacidn de Comisién
Permanente en 1842 en el denominado Proyecto de la Minoria y desde 1874
permanece con tal denominacion en nuestros textos.

De los breves antecedentes. mencionados, se desprende su larga trayectoria y =
su raigambre Constitucional, consagrandose hasta la fecha como practica
Constitucional en la organizacion del Poder Leglslatlvo ‘ -

“Ha sido practica politico Constitucional Generalizada la implantacién de un -
organismo que, bajo distintas denominaciones, funciona durante los recesos de |
los 6rganos legislativos, no para sustituirlos en sus atribuciones, sino para
preparar los negocms publicos que estos deben ‘tratar durante los periodos
ordinarios de sesiones, para convocarlos a sesiones extraordinarias: 'y para
conocer de determmados asunfos urgentes que dada su premura no puéden -

esperar a su reunién.”®

La existencia de la Comision Permanente cont las atrlbucmnes y caracteﬂstmas'

con que la dota el texto Constitucional, no ha sido del todo aceptada por una
parte de los doctrinarios ‘del Derecho Constitucional, ya por la falta de

proporcionalidad de sus miembros, en relacion con el nimero total con que se .
integra cada Camara, que no le permite una adecuada representacmn del

Congreso, ya porque sus facultades resultan raqultlcas ; porque su numero de

mtegrantes denote susceptibilidad a las presiones del Ejecutlvo >0 por la

carencia del carcter legislativo de sus facultades.

“La Comisién Permanente 7o es un organo [egzslanvo por modo absoluto en
el sentido de que no tiene la potestad de elaborar ley alguna; en cuyo. ejercicio,
por tanto, no sustituye al Congreso de la Unidn. Sus atribuciones son polftico
- juridicas, revistiendo unas el cardcter de provisionalidad y otras el de
definitividad. En el primer caso sus decisiones quedan supeditadas a lo que
resuelvan de acuerdo con su correspondiente competencia dich‘o Congreso o

* Cfr. Burgoa Orihuela Ignacm Derecho Constitucional Mexicano. Edltonal Porria S A 1973 Mexlco D.E.

p.787
* Vid, Tena Ramirez Felipe. Op. Cit. p. 408, 409y410 :

“ Vid. Barquin Alvarez Manuel. Funciones de Control del Senado en Relac1611 al Ejecutwo En el',
Predominio det Poder Ejecutivo en Latinoamérica. UNAM, 1977 p. 73 By
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alguna de las Camaras que lo forman. En el segundo caso, la -.Comision
Permanente puede em1t1r resoluclones sin que estas se stjeten a la. ratlflcaclon
de los referidos organos.” :

Sin embargo, su existencia se ha venido imponiendo entre nosotros porque

ademds de que posee fuerza historica en nuestra vida Constltumonai '
interviene en tramites considerados preliminares al proceso legislativo® yse.
apoya en la idea de que su existencia es necesaria para mantener un equ111br1o _
dentro de Ia divisién de podues 1gualando a los poderes con la mlsma o
continuidad en el tiempo.” - o

“...ello significa que el Congreso aunque no esté reunido, queda a salvo de una
posible intromisién del Ejecutivo en los negocios cuyo. trataimierito incide ..
dentro de su orbita competencial. Las atribuciones de “ese orgamsmo
apéndice”(subrayado del autor) del Legislativo ha justificado su existencia ya

que sin €l se romperia el equilibrio politico- juridico que debe haber eitre . 2

dicho poder y el Ejecutivo durante fa ¢ época de los recesos Parlamentanos i

Dentro de las facultades que la Constitucion otorga a la Comlslén Permanente .
considera importante destacar las SIgulentes : -

- La contenida en el articulo 29 de la Constitucion, para autorizar al Presidente -
de la Reptiblica a suspender en toda la Repubhca o en lugar determinado las
garantias individuales, en los casos de invasion o perturbacion grave de la paz
publica, hallandose en receso el Congreso. :

- Las contenidas en los articulos 79 ﬁaccic’m III; 84; 85; 88"y la ﬁédéién XIdel
articulo 89, que la facultan para recibir las iiciativas de ley'y proposlcwnes

dirigidas a las Camaras, y turnarlas para dictamen a las Comisiones de la Lo

Cémara a la que vayan dirigidas; nombrar un Presidente provisional o interino
y en su caso convocar al Congreso a sesiones extraordinarias por falta absoluta
y también por faltas temporales menores a treinta dias del - Pres1dente e -

incluso autorizar al Presidente para que pueda ausentarse del territorio L
Nacional, asi como convocar al Congreso a sesiones extraordinarias.” -

“! Cfr. Burgoa Orihuela Ignacio. Op. Cit. pp. 789y790
“ Vid. Valadez Diego. Opus Cit, p.52
 Vid. Sayeg Helu Jorge. Op. Cit. p. 319

“ Cfr. Burgoa Orihuela Ignacio. Op. Cit. p787
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Ante las limitaciones que exhibe el Poder Legislativo mexicano, nos
manifestamos -de acuerdo con quienes proponen que se mejore la Comision .
Permanente, con la participacion de las minorias incrementando el ngmero de.
legisladores que la integren de una y otra Camara, respetando la pluralidad y |
proporcionalidad que refleje el Congreso,45doténdola incluso de facultades de '

investigacion para el mejor desempefio de sus tareas.

s

o SR A
T

B R

Con el fin de alcanzar una idea lo méas completa posible del 6rgano legislativo
que se estudia en el presente Capitulo, se impone ¢l conocimiento de su grado
de funcionalidad y las condicionantes para el ejercicio de sus abundantes 'y
variadas facultades entre las. que se encuentran las de conirol, ebjeto principal
en esta investigacion. ' S

Abordaremos en consecuencia en esta segunda parte del Capitulo, el estudio
de los aspectos que S€ -relacionan con sus funciones, -autonomia - €
independencia y -presencia constitucional, que lo ubican’ como factor
fundamental para el equilibrio del poder publico en México. " SR

1. FUNCIONES

Tanto en los sistemas de gobierno parlamentario, como en el presidencialista,
los criterios de clasificacion de las funciones del drgano legislativo resultan
ser muy variados®®, pero se admite dentro del primero, sustancialmente la

funcién legislativa, la funcion financiera y la funcion de control del Ejecutivo,

% vid. Sayeg Helu Jorge. Op. Citp 319

4 viid.. Barquin Alvarez Manuel. El Controi Parlamentario sobre el Ejecutivo. Op. Cit. pp. 11y 14; . -Orozco
Henriquez J. Jesus. Organizacion y Funciones del Congreso. En Memoria del 111 Congreso Iberoamericano

de Derecho Constimcional Tomo Il UNAM. México D.F. p. 1027y : o
- Berlin Valenzuela Francisco. Funciones Parlamentarias. En Derecho Parlamentario Tberoamericano.

Editorial Porriia México D.F. 1987 pp. 74 a 1a83
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como punto de partida, a fa que suele agregarse de manera residual la func;iéq'
jurisdiccional, por lo politizado de su practica en los parlamentos‘?'

Los especialistas nacionales, con base en la teorfa de las funciones y

atendiendo a la naturaleza de los actos del Poder Legislativo desde el punto de - n

vista material y objetivo, le atribuyen al Organo legislativo, la funcion
legislativa, la funcion administrativa y la funcion jurisdiccional. -~

Esta distribucion de funciones, flexibiliza la excesiva rigidez de la teoria de la
division de poderes que pretende asignar desde el punto de vista formal-una
sola categoria homogénea de funciones, concordante con cada uno de los’
poderes en que s€ deposita para su gjercicio el poder ptblico del Estado. Asi,
la funcién Ejecutiva o administrativa con la actividad del Poder Ejecutivo; la
funcién legislativa, con la actividad del Poder Legislativo y la jurisdiccional,
con la actividad del Poder Judicial. : L :

Es necesario mencionar que de las tres funciones- asignadas al Poder -
Legislativo mexicano, la funcién administrativa engloba diversas facultadeso
atribuciones, entre las cuales se ubican las facultades de “control, cuya
importancia en México ha venido creciendo en la misma medida en que lo ha

hecho la necesidad de su ejercicio efectivo, lo que amerita unia especial ’
atencion y estudio, maxime dque la modernizacion de nuestra sociedad

transforma la vida politica, social y economica, demandando -una vision

renovada de sus instituciones, uno de 1os cuales lo es por su gran importancia
el Poder Legislativo. S

«Tenemos que ver al Poder Legislativo como 6rgano que entre otras funciones
tiene la de legislar, pero no es esta su. funcion mas importante. Las funciones

del Congreso se traducen en ser escenarios del debate politico, el Congreso |
sirve también como un 0rgano de Control del Poder Ejecutivo, para formar los -
cuadros politicos, es centro de la representacion de los diversos intereses y. -

desde luego el Congreso legisla”.43

47 vid. Santaolalla Fernando. El Parlamento y Sus instrumentos de informacién: En Revista de Derecho

Privado, Madrid, Espaia 1982 p. 1 .
4 (. Valadez Diego. El Refrendo y las Relaciones entre el Congreso de la Union y ¢l Poder Ejecutivo,

Editorial Miguel Angel Porria, México 1986 p. 14

s |



a) FUNCION LEGISLATIVA

Formal y materialmente 'corresponde al Poder Legislativo Mexicano la .
funcion legislativa del Estado, la que consiste en la formacion de la ley. L

El articulo 70 de la Constiﬁmién, en su primer parrafo, preceptia que: -

“Toda resolucion del Congreso tendra cardcter de ley o decreto.”(Cfr. articulo -
70) ' o S

En todas nuestras constituciones, incluyendo la de Apatzingan de 1814 esta s

funcion ha correspondido de manera invariable al érgano legislativo, siendo

considerada a@n hoy dia por la mayor parte de los doctrinarios mexicanos

como su principal funcién. Sin embargo, no debe soslayarse - que
histéricamente la funcién presupuestal precedié e incluso fue la base de fa -
funcién legislativa, la que durante ei siglo XIX y-el actual siglo XX se ha -
constituido en la més caracteristica, merced a la estricta interpretacion de la™ -
teoria de la divisién de poderes, segin la cual correspondia al Parlamento o -~
relativo a la elaboracion de las normas y al Poder Ejecutivo Umicamente su |
aplicacion, alentada esta idea por la propia concepcion liberal, que precisabala . .
abstencion de la intervencién del Estado reduciendo las facultades. de la .
administracién para regular la actividad de los particulares. .~ K

Ha sido la instauracion del Estado social de Derecho, que dota crecientemente
al Ejecutivo, de atribuciones normativas y el reforzamiento de las grandes
organizaciones privadas con la aprobacion de _clausulas generales - de -

contratacion o contratos de adhesién que provocaron la répida elaboracion de
disposiciones o el que su estudio técnico haga inapropiado el -procedimiento o
legislativo parlamentario llegando sclamente a producir una parte del orden. . B

juridico, debiéndose en gran parte 2 la iniciativa del gobierno respaldado por =

su burocracia y no a los Diputados, la aprobacién de la mayoria de las leyes
del Congreso. ‘ \ - '

Si a lo anterior agregamos el impacto de los partidos politicos, cuya
radicalizacién tiene como efecto el. desplazamiento del - ciudadano, -
convirtiéndose en sede principal de fos acuerdos y diferencias, eje de las . |
decisiones parlamentarias e interlocutores frente al gobierno, haciéndose los”
protagonistas de Jas Cémaras, habria que admitir que la funcion legislativa ha

e
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mermado su importancia y que otras funciones la asumen y feconstfuyen sﬁ
papel como 6rgano del poder del Estado y como instrumento de-1a sociedad.

El articulo 71 Constitucional, otorga competencia para iniciarjl‘eyes'\o.deéretos, o
al Presidente de la Repiblica, a los Diputados y Senadores al Congreso de la
Unién y a las legislaturas de los Estados. ' '

“ De las tres clases de funcionarios que gozan del derecho de. iniciativa
justificase sobradamente que la de los Diputados y Senadores tengan tal
derecho, pues a ellos incumbe la funcion de legislar cuyo comienzo estd enla
iniciativa. Dentro del sistema federal, justificase ignalmente las Legislaturas

de los Estados tengan derecho a formular proposiciones ante el Congreso de la -
Unién v en cuanto al Presidente de la Repiblica, nuestra Constitucion lo-.
asocia a la funcién legisfativa al otorgarle la facultad de comenzar el proceso

legislativo mediante la iniciativa de leyes y decretos. Atenuase asi la division

de poderes y se reconoce que el Ejecutivo Federal estd en aptitud, por su -
conocimiento de las necesidades publicas; de proponer a -las Camaras
proyectos acertados. De hecho son las iniciativas del Presidente de la -

Repblica las {inicas que merecen afencion de nuestras Cémaras, lo cual se -
debe no solo a la impreparacion de los legisladores, sino también.al -
acrecentamiento del Poder Ejecutivo.”49 ' : D

Lo anterior describe suficientemente o que en la practica legislativa mexicana
ha venido reflejando sobre la preponderancia del Poder Ejecutivo en materia -
legislativa,’contrastando con la actitud de mero “validador™ o de ¢rgano
ratificante de las iniciativas gubernamentales que asume el Poder Legislativo,
ya que no puede competir técnicameite con el Ejecutivo en la realizacion de
los estudios necesarios para la preparacion de-las leyes al no contar con el,
aparato técnico cientifico para ello. ' | =

Dentro de la funcién legislativa, y siguiendo el articulo 72 constitﬁpi‘bnal,
cuyo primer parrafo faculta discutir sucesivamente en ambas' camaras - los

¥ (Cfr. Tena Ramirez Felipe. Op. Cit p. 290 . L -
% El Lic. Miguel Lanz Duret, admitia de buen grado esta predominancia del Ejecutivo, considerdndolo
«..plausible y conveniente porque sin genero de duda los departamentos administrativos que ayudan ‘en sus
labores al jefe del Estado, estsn mejor preparados iécnicamente y mas ampliamente documentados que en
general puede estarlo cualquier miembro del Congreso, pero con mucho méas razon en México donde las
Céimaras han sido y son intcgradas cada dia en mayor niimero por los elementos mas impreparados amén de
otras deficiencias para desempefiar Ia importantisima funcion legislativa.” Cfr. Lanz Duret Miguel. Op. Cit.p.
152 T ST L
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proyectos de ley, la actuacion del Congreso se despliega en el proceso
legislativo en las fases siguientes: ' o

- La aprobacién o aceptacion parcial del proyecto-

- Sancion o aprobacién de Ia ley votada por el Congreso, I50I ’parte dé_l :
Ejecutivo. ' , o

- Promulgacion o recotiocimiento formal de la ley.
- Publicacion, que hace posible el conocimiento de la ley por todos”'

Las facultades del Congreso que sustentan la funcién 1egislativa se encuentran
contenidas principalmente en el articulo 73 de la Constitucion, destacando las -

siguientes:

- Legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos; wmineria;, industria
cinematografica, comercio; juegos con apuestas y sorteos; ‘servicios ‘de la
banca y crédito; energia elécirica y nuclear; para establecer el banco de
emision unico; para expedir las leyes del trabajo conforme al articulo 123.-
(Cfr. fraccién X). A

_ Dictar leyes segin las cuales deban declararéc buenas o malas las presas . . -

del mar y tierra y para expedir leyes relativas al Derecho Maritimo de paz y ..
guerra(Cfr. Fraccion X1I0). B :

- Dictar leyes sobre nacionalidad; _condicion juridica de ' extranjeros;
ciudadania;, naturalizacion; colonizacion, emigracion e inmigracion 'y
salubridad general de la Republica (Cfr. Fraccion XVI). . ‘ ‘

- Dictar leyes sobre vias Generales de Comunicacion; sobre postas y Correos

y sobre el uso y aprovechamiento de las aguas de jurisdiccion federal(Cfr.
Fraccion XVID). ' | ' -

- Para expedir leyes de organizacion del cuerpo Diplométiéo y del cuerpo
Consular. (Cfr. Fraccion XX). ' ' .

5! Cfr. Articulo 72 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, incisos delaa) ala g).

na
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Para definir los delitos y faltas contra la federacion y fijar los castlgos quc
por ellas deben imponerse(Cfr. Fraccién XXI). o ‘

Para establecer contribuciones(Cfr. Fraccién XXIX),

Para legislar sobre las caracteristicas y uso de la bandera escudo e hlmnos .
nacionales(Cfr. Fraccion XXIX -B). .

Para expedir leyes que establezcan la concurrencia del Goblerno Federal |
de los Estados y de los Municipios en el ambito de sus respectivas: - .
competencias en materia de asentarmentos humanos(Cﬁ Fracmon XXIX — e

C).

Para expedir leyes sobre planeacmn nacmnal del Desarrollo economlco y"
social(Cfr. Fraccion XXIX —D) - o

Para expedir Ieyes para la programacxon promocmn concertacmn y
ejecucion de acciones de orden econémico, especlalmente las referentes al -

abasto(Cfr. Fraccion XXIX -E).

Para expedir leyes tendientes a la promocion de la i inversion mexu:ana la .-

regulacién de la inversion exiranjera, la transferencia de tecnologia 'y la.
generacion, difusion y aplicacién de los conommwntos cientificos v '
tecnologicos(Cfr. Fraccion YXIX -B). L

Para expedir leyes que establezcan Ja concurrencia del Goblerno Federal '
de los gobiernos de los Estados y de los Municipios, en materia de
proteccmn al-ambiente(Cfr. Fraccion XX1X -G). :

Para expedir leyes que instituyan trlbunales de o contenclosoi
administrativo(Cfr. Fraccion XXIX- 14) :

Para expedir todas las leyes que sean necesarias, a Ob_] eto de- hacer efectlvas o
las facultades anteriores y todas las ofras concedidas por esta Constltumon s

a los Poderes de la Unién(Cfr. Fraccién XXX)



b) FUNCION ADMINISTRATIVA

El Poder Legislativo Mexicano, ademas de la funcién leglslatlva creadora de
normas generales, abstractas e impersonales, notas matetiales distintivos de la
ley, también desarrolla la funcidn administrativa, en su caracter de Poder
Politico, derivado de las diferentes facultades que la Const1tuc1on le otorga

La naturaleza intrinseca de esta funcidn se caracteriza como:;

~«.la que el Estado realiza bajo un orden juridico y que cons1s1:e en la,

ejecucion de actos materiales o de actos que determman s1tuac1ones u[‘ldl‘C&S
52 J

para casos individuales.”

Bajo el anterior concepto se advierte una gran amplitud, de tal manera que
dentro de ella és posible incluir no solo los actos encaminados a la ejecucion -
de las leyes, caracteristico del Poder Ejecutivo(y del Judlclal) sino también se.
incluyen los actos de gobierno o los actos politicos, que pese a su finalidad -
pohtlca econdmica y social no desnaturalizan a los actos ad_mlmstratlvos

“Sin embargo, la admisién de su existencia no debe’ entenderse como la
admision de una nueva categoria distinta de las tres que hemos estudiado, pues

¢l elemento nuevo que se encuentra en los actos de gobierno, y que es su .~

finalidad, no afecta la naturaleza Jundlca de los actos admlmstratlvos en ouyas
formas aquellos se manifiestan. 53 ' :

Es al amparo de los anteriores criterios que haré referenc1a a algunas de las S

facultades que integran la funcion . administrativa del Poder Legislativo

Mexicano, dentro de las cuales, como ya he mencionado, se consideran las = .

facultades de control respecto al Poder Ejecutivo, objeto de mayor estudio-en
los capitulos 31gulentes : o

Dentro del articulo 73 de la Constitucion destacan las facultades del Congreso ~ Q_'f
siguientes: o | o

52 Cfr, Fraga Gabino. Derecho Administrativo. Editorial Porria S.A. Vlgesnnasépuma cd1c10n Méx1co D F.
1988. p. 63 ) .
53 Cir. Tbid. p. 65
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- Para admitir nuevos Estados, formacién de otros en el territorio de los
existentes, y arreglar log limites terminando las  diferencias que se
produzcan entre dos o mas entidades, menos cuando tengan cardcter
contencioso (Cft. Fracciones I, 1T, y IV). . ‘

- Para cambiar la residencia de los Supremos Poderes de la Fedéraci()n(Cfr. E
Fraccién V). ’ . ‘

- Para dar bases al Ejecutivo para celebrar empréstitos, para. aprobarlos y
para reconocer y mandar pagar la deuda nacional(Cft. Fraccion VIII).-Son -
actos administrativos del Congreso en la medida en que en el acto de que -
se trate, no fijé bases sobre empréstifos futuros y que no se hagan
acompafiar de normas abstractas y generales que regulen las relaciones
entre Estado deudor y de los acreedores.’ - : R

- Para declarar la guerra(Cfr. Fraccion XII) ~ -

- Para conceder licencia al Presidente de la Republica y para aéeptar Su
renuncia(Cfr. Fraccion XX VI y XXVII). ' !

En lo relativo a lo marcado por el articulo 74 de la Constitucion en cﬁanto'.ah :
las facultades exclusivas de la Camara de Diputados: o

- El expedir el bando solemne para dar a conocer en toda Ia republica la
declaracion del Presidente Electo hecha por el Tribunal Electoral; vigilar el -
exacto desempeiio de la Contaduria Mayor, nombrar a los jefes v
empleados de la Contaduria Mayor; aprobar el Presupuesto_anual (Cfr. =
fracciones L II, Il y IV). I Lo

En Jo marcado por la Constitucion en su articulo 76 como facuifades
exclusivas de la Camara de Senadores: ' - |

- Analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo y aprobar los '~
tratados internacionales(Cfr. Fracciéon I). Participa de las caracteristicas -~
tanto legislativas, cuando se trate de- tratados que contengan’ normas
generales, como administrativas cuando sean meramente. contractuales;
pero también por su significado politico se trata de facultades de control en
su relacion con el Ejecutivo. * EE

# Vid. Ibid. pp. 68y 69 ', - S
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Ratificar los nombramientos del Ejecutivo, de! Procurador General de la-
Republica, Ministros, agentes diplométicos, consules generales, empleados
superiores de Hacienda, coroneles y demas jefes superiores del Ejeicito,
Armada, Fuerza Aérea Nacionales(Cfr. ‘Fraccién II).- Se trata de actos -
administrativos, pero, ademds, constituyen facultades de 'control del
Legislativo respecto al Ejecutivo, llamado también temperamento- al .
principio de la division de p(_)deres§5 o

Autorizar al Ejecutivo Federal para que pueda permitir la salida de tfopa$ o
nacionales fuera de los limites del pais, el paso de tropas y la estancia de =
escuadras de ofras potencias por mas de un mes en aguas mexicanas(Cft. .
Fraccion IIT). ' : S

Dar su consentimiento para que el Presidente pueda disponer de la gqafc_iia B
nacional fuera de sus respectivos Estados(Cfr. Fraccion IV): SR

Nombrar Gobernador préﬁs_ioﬁal(Cfr. Fraccién V). T

Designar a los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, asi.
como otorgar o negar su aprobacién a las solicitudes de licencia o renuncia
de los mismos, sometidos a su consideracion por el Presidente(Cfr.
Fraccion VIID). S

Nombrar y remover al jefe _del Distrifo Fedefal en los supuestos p_revisto's S
por la Constitucién(Cfr. Fraccion IX). : - a

En cuanto a lo telativo a las facuitades que cada una de las Ce’uﬁaras puede
ejercitar sin la intervencién ‘de la otra consignadas en. el artfculo 77

Constitucional:

- Tanto el dictar resoluciones econdmicas, que no resulten generales, como el

comunicarse con la Camara colegisladora y con el Ejecutivo, asi como el .

nombrar los empleados-de su secretaria y el expedir la convocatoria para -

55 vid. Thid. P 74
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elecciones extraordinarias con el fin de cubrir vacantes de sus miembros son
facultades administrativas(Cfr. Fracciones 1, IL, IIT'y V). - ‘

En lo marcado como atribuciones de la Comisién Permanenté por el articulo
79 de la Constitucién, podezos afirmar que todas son atribuciones de - -+
naturaleza administrativa(Cfr. Fracciones L, II, 111, y IV). ‘ ' '

Podemos agregar finalmente, ofras facultades 'concedidas por el texi:do') )
Constitucional y que contienen naturaleza administrativa tales como: -

- La que obliga al Presidente ‘a solicitar permiso del Congreso 0 de\ la
Comision Permanente para ausentarse del territorio nacional(Cfr: Articulo

88 de la Constitucién). Esta facultad de naturaleza administrativa, llega a. .- 7

formar parte de la facultad de control en su relacién con ¢l Ejecutivo, - -
existente en la mayor parte de los sistemas constitucionales. .

- La que faculta a las Camards a citar a los secretarios de - estado, alﬂ‘ ‘
Procurador General de la Repiiblica, a los jefes de - departamentos
administrativos, asi como a los directores y administradores de los -

estatal mayoritaria, para que informen cuando se discuta una ley, se estudie
un negocio concerniente a sus respectivos ramos o actividades (Cft.
Articulo 93). Configura verdaderas facultades de control del legislativo en -
su relacion con el Ejecutivo. S

¢) FUNCION JURISDICCIONAL

El Poder Legislativo Mexicano desarrolla funciones de caracter jurisdiccional,
mismas que presentan dificultades doctrinales para diferenciarse de las.
funciones administrativas, ya que como S¢€ aprecia del apartado anterior, se
dirigen ambas principalmente a 1a ejecucion de la ley, pero se les ha venido
distinguiendo de la funcion administrativa por su diverso motivoy s fin.

En este sentido la funcién jurisdiccional presupone la existencia' de un . .
conflicto y tiene como fin la proteccion del derecho. g

- «“La funci6n jurisdiccional estd organizada para dar proteccién al derecho, para .
evitar la anarquia social que se produciria si cada quien se hiciera justicia por

ws |

o

organismos descentralizados federales o de las empfesas,de participacion .
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propia mano; €n una palabra para mantener el orden _]l]IldlCO y para da:r o o

estabilidad a las situaciones de derecho?®

La funcién jurisdiccional no se reduce a una funcion declarativa dela -
existencia de un conflicto, sino que se completa con una decisic')n. Lo

..con una decisién que haga cesar el conflicto y que ordene restltmr el a
derecho al ofendido”’

Con esta orientacion doctrinal procederemos -a continuacién. a enunciar - ‘
aquellas facultades otorgadas por la Constitucion a nuestro érgano Legislativo
que segin nuestro criterio participan de la naturaleza de la funclon’f
jurisdiccional, sin olvidar claro estd, su naturaleza formal como organo

politico.

Del articulo 74 Constitucional, que consigna las facultades excluswas de la
Céamara de Diputados: : : \

- Para declarar si ha o no lugar a proceder penalmente contra los semdores ,
piiblicos que hubieren incurrido en delito en los términos del articulo 111 de la
Constitucion(Ctr. Fraccion V).

En cuanto a las facultades exclusivas de la C4mara de Senadores cons1gnados ‘
en el articulo 76 Constitucionai: : :

- Declarar cuando hayan desaparecldo todos tos poderes constituomnales de
un Estado, que es llegado el caso de nombrarle un gobernador prov131ona1
(Cfr. Fraccion V).

- Resolver las cuestiones politicas que surjan entre los poderes de un Estado -
cuando alguno de ellos octirra con ese fin al Senado, o cuando, con motivo -
de dichas cuestiones, se haya interrumpido el orden constituoional' o
mediante un conflicto de armas(Cfr. Fraccion VI). ‘

- Erigirse en jurado de sentencia para conocer en juicio pohtlco de las faltas o
u omisiones que cometan los servidores publlcos y que - redunden en

56 Cfr. Tbid. P. 52

S Cfr. 1d.
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perjuicio de los 1ntereses publicos fundamentales y de su buen
despacho(Cfr. Fracciéon VII).

2. AUTONOMIA E INDEPENDENCIA

La Autonomia e independencia del Poder Legislativo, contiene aspectos de -
gran importancia histérica y politica, cuyo conocimiento, permite ubicar-la .
situacién relativa que guarda un poder en sus relaciongs con los. demas
poderes del Estado, teniendo -por principio el no admitir dependencia alguna
que condicione el desarrollo de sus funciones o facultades constitucionales,

para lo cual es necesario entre otras cosas una rigurosa espec1ahzac1on ¥ cuya, L

exigencia mas extrema puede llegar a expresarse de la manera siguiente: -

“ Esta rigurosa especializacién no es suficiente. Es preciso ademds que cada
organo del Estado sea absolutainente independiente de los demas, lo cual

postula la ausencia de todos los medios de accion reclproca entre las‘

asambleas y el Ejecutivo.”” : :

En la préctica, la activa interaccién entre los poderes del Estado hace que se
produzcan variantes en sus relaciones que se manifiestan por una gama de

presiones que hacen necesaria la defensa de sus principios fundamentales,
salvaguardando el cumplimiento de sus funciones const1tu01onales de manera f
equilibrada. SR '

“La autonomia funcional se concreta en el principio de self- goverment

(autogobierno) interno: el Parlamento puede ordenar y gestionar, propia e
ilimitadamente sus cuestiones internas. Estas reglas y las técnicas necesarias ..
para su realizacion quedan fijadas generalmente en el llamado reglamento j
parlamentario. La asamblea tiene que tener el derecho de ejercér el poder -
disciplinario sobre sus miembros, y de proteger el trabajo parlamentario en, .
general contra cualquier tipo de intervencion, exterior, tanto frente. al.
gobierno, como frente a los otros centros de poder, incluyendo el
electorado.” T |

%8 Cfr. Duverger Maurice. Instituciones Politicas y Derecho Constitucional Bdiciones Aticl S.A. 1962 p. 184 -
$ Cfr. Lowenstein Karl. Teoria de la Constitucion. Editorial Ariel S.A. Traduccién y Estudio de Alfredo
Gallegos 2? edicion , 4* reimpresion Barcelona Espatia, julio 1986 pp. 242 y 243 ‘ -

L .
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En esencia estas particularidades se encuentran presentes también en el
pensamiento de autores como Ekkehart Stein, quien agrega que:

“La independencia de la representacion del pueblo se garantiza mediante: la,
inviolabilidad y la inmunidad de los Diputados, y se¢ establece la
mcompatlblhdad de sus miembros derivado de la bipolaridad de sus
funciones.” : '

Otros autores, incluyen dentro del principio de autoorganizacién del 6rgano-
legislativo, a la autonomia financiera y administrativa, para fijar su
presupuesto y controlar su gestion mediante drganos propios; la autonomia de
administracion parlamentaria, que supone que se someten solo a la autoridad
de la asamblea, sobre todo respecto de la composicion, Qrganlzaclon y -
atribuciones, independiente del gobierno, tanito en lo referente a los ingresos -
como al tratamiento financiero de la Camara y a su disciplina interna; y la
autojurisdiccion, sustrayéndose a los jueces ordmanos y admlmstratlvos en’
asuntos internos, pero no en los externos ante terceros.” -

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como hemos visto
ya, consagra las normas que le otorgan al Poder Legislativo, formal autonomia
e independencia para el desarroilo de sus actividades primordiales tales como: -

- La inviolabilidad de las Diputados y Senadores y el recinto ‘legi'siétivo\ donde
sesionan (Cfr. Art. 61). -

- La incompatibilidad del cargo de legislador con otras funcmnes que afecten " B
su independencia de criterio (Cfr. art. 62) -

- El poder reunirse en dos penodos ordinarios a.l afio (Cfr An 65) y los K
extraordinarios que sean necesarios a los que sean- convocados, cuando asi
lo acuerde la Comisién Permanente del propio Congreso General (Cfr. Art.
79 fraccion IV) sin que el ejecutivo pueda hacer observaciones en las
resoluciones del Congreso o de algunas de las Cémaras cuando ejerzan -
funciones de cuerpo electoral o de jurado, lo mismo que cuando la-Camara
de diputados declare que debe acusarse a uno de los altos funcionarios de.
la federacion por delitos oficiales o en la expedlczon de la convocatorla L

% Cfr. Ekkehart Stein. Derecho Politico. Aguilar Fdiciones. Traducclon Fernando Samz Moreno 1973
pp.53 .

® Cfr. De Vergottini G:iusepﬁe. Opils Cit. pp. 3392342
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para sesiones extraordinarias de la Comision Permanenté(Cfn Art. 72
inciso j). \ ' K

- Expedir la ley que regula su estructura y funcionamiento interno sin
participacion del Poder Ejecutivo (Cfr. Art. 70), llegando a ser considerado
“un ordenamiento de excepcion® ‘ R

- Tienen facultades para elaborar el reglamento interior -de las Cémaras, - :
dictar resoluciones econdmicas y relativas a su régimen interior'y nombrar
a los empleados de las secretarias de cada una de las Camaras(Cfr. Art. 77
fracciones [ y I1I), ' | ‘ : :

- La autojurisdiccién para los miembros de las camaras para el caso de
responsabilidades en que pudieran incurrir en el desempefio de sus. .’
funciones, por medio de juicio politico instaurado por las propias camaras - . 3
(Cfr. Art. 110); la improcedencia de dicho juicio por la mera expresion de .
las ideas (Cfr. Art. 109 fraccion I); proteccion a los integrantes de las
cAmaras ante autoridades del orden penal limitando su enjuiciamiento a la.
declaracién previa de procedencia por parte de la Camara de Diputados
(Cfr. Art. 111). .

Si la sola mencién de las anteriores normas fueran suficientes para darnos una
idea sobre el grado de autonomia e independencia en la actuacion del drgano -
legislativo mexicano, dirfamos que este la posee en alto grado. Sin embargo,

es en la estructura y funcionamiento del sistema politico donde se aprecia la -~ -

configuracion real de su relacios con los demds poderes y en donde se definen -
las condicionantes para su funcionalidad. Es en las caracteristicas de nuestro
sistema presidencialista y en la conformacion del sistema de partido oficial o -
predominante, desde donde se desequilibran a favor del Ejecutivo los limites
de la autonomia e independencia fijados por la norma constitucionalpara
preservar la funcionalidad del Poder Legislativo. : e

Las razones sociopoliticas de la subordinacion dé los legisladores al’
Presidente las hallamos en que: :

€ fr Cue de Duarte Irma. Fiscalizacién del Poder Legislativo Sobre Empresas Piblicas, En Anuario*: ]
Juridico n® VIII 1981 México D.E. p. 110 - Co .

‘ 50.- | K
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a) La gran mayoria de los legisladores pertenece al PRI, del cual ’ellPresid'eIife
es el jefe, v a través de la disciplina de partido, aprueban las medidas que el
partido desea; - ' SR ,

b) Si se rebelan, lo mas probable es que estén terminando con su carrera
politica, ya que el Presidente es el gran dispensador de los principales
cargos y puestos en la administracion publica en el sector Paraestatal, en.
los de elecci6n popular y en el Poder Judicial; ' ‘

¢) ..Por agradecimiento, ya que saben que le deben el sitial,

d) Ademas del sueldo, existen otras prestaciones econémicas que dependen ;
del lider del control politico, ¥ . T o

e) Aceptacion de que el Poder Legislativo sigue los dictados del Ejecutivd; lo-
cual es la actitud mas comoda y la de menor esfuerzo..” :

Es factible encontrar més razones de la subordinacion o debilidad del Poder
Legislativo,“nacidas del afin de poder sin medida, pero esto no es ya lo-
deseable desde la perspectiva de un pais que aspira a que sus instituciones y
sus lideres se conviertan en agentes de cambio democratico. i

“El panorama actual del Congreso Mexicano ofrece expectativas de cambio, ~
Aungue la doctrina extranjera ha caracterizado a México como un pais con
régimen autoritario a cuyo Congreso le corresponde tinicamente la funcion de:
legitimar decisiones politicas tomada por el Poder Ejecutivo; a partir de la -~

reforma politica de 1977 la Camara de Diputados se ha enriquecido con -

curules de la oposicién que constituya el 25 % de la integracién total ‘de Ia
Camara y que representa la presencia de la oposicion politica en un Congreso
ya no completamente ddcil a las iniciativas presidenciales. e

Sin embargo el Presidencialismo mexicano ha continuado con su predominio
y las medidas tomadas hasta el momento no parecen suficientes para vitalizar’, -~
el Congreso de la Union.”® - o

63 Viid, Carpizo Jorge. El Presidencialismo Mexicano. Siglo XX1 editores S.A. de C.V. Sexta edicién 1986-p. -
116 ' . o

64 Vi, Barquin Alvarez Manuel. Funciones de Control del Senado. Op. Cit. P87
55 Cfr. Gonzalez Oropeza Manuel. Que Hacer con el Congreso de 1a Unién. Op. Cit. p. 953
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Los resultados electorales del pasado 6 de julio de 1997 dieron como resultado
una conformacion mas plural del Congreso mexicano y han abierto mayores
posibilidades para su-autonomia e independencia, ya que ahora se ha
generado una mayoria de la oposicién que alienta los cambios, aunque no sin- -
tensiones, para poder ser operativas muchas de las normas hasta ahora en
desuso, dandole al Congreso una nueva vitalidad, por lo que es de esperar una -
recomposicion del sistema- politico en su conjunto y de cuyos resultados’
posiblemente seamos testigos hacia el afio 2000. o

3. PRESENCIA CONSTITUCIONAL

Desde la perspectiva constitucional, la presencia del Poder Leglslatlvo s¢ hace -
patente por la suma de importantisimas y variadas facultades de las que.se.
haya investido, entre las que se encuentran las de imponer contribuciones
necesarias a cubrir el presupuesto; crear y suprimir empleos publicos de 1a
Federacion y sefialar, aumeptar o disminuir sus dotaciones;-levantar y
sostener a las instituciones armadas de la Union, para declarar -la guerra; -
juzgar politicamente a los titulares de otros poderes y sobre todo, la de crear la
ley, en torno a la cual se regula en gran medida la vida nacional. -~ g

Asimismo y como (’)rgano representativo por excelencial66 depositario _
auténtico de la conciencia nacional, este poder proyecta su’ presencia .
constitucional como factor de equilibrio entre los poderes y por lo tanto- como :

garante de las libertades piiblicas de los mexicanos. :

“En efecto, la simple lectura de las facultades conferidas al Congreso en el
articulo 73 de la Constitucién, da una clara idea de la amplitud y de la alta
categoria de las funciones politicas otorgadas al drgano legislativo y convence -
de plano que el ejercicio de las mismas estableceria legal y. pacificamente la_
supremacia de las Camaras sobre los poderes Judicial y Ejecutivo a la vez que

le daria un completo y eficaz control sobre las actividades y procedlmlentos o
en particular del Poder Ejecutivo. 57

Lo anterior resulta tanto mas importante en la medida en que un régimen

como el nuestro se acentiia la preponderancia del Poder Ejecutivo sobre los. . .

% ¥id. Andrade Sinchez Eduardo. El Sistema Representatwo Me)ucano Op. Clt p 12
7 Cfr. Lanz Duret Miguel. Op. Cit. p. 112 )
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otros 6rganos del Estado, lo que no resulta nocivo en si mismo, siempre y '
cuando se este en posibilidad real de ejercitar los controles mas idéneos.y

efectivos en su actividad, establecidos por la carta fundamental, y es

precisamente el control sobre los actos del Poder Ejecutivo lo que resalta de- (’

la presencia constifucional del 6rgano legislativo, que antes que oponerse al
principio de la divisién de poderes, se funda en €I, ya que no se orienta a la
fijacion de funciones exclusivas a los drganos del Estado, sino que presupotie
el control entre los mismos como garantia de su unidad y regularidad. - ‘

En este sentido, la presencia constitucional del Poder Legislativo'. é{e

desenvuelve no como la de un 6rgano soberano e ilimitado en su accionar, ya
que se encuentra sujeto al ordenamiento constitucional, sino qué antes por, el ° -
contrario, para la preservacion del necesario equilibrio politico, previniendo y-
evitando los desmanes o usurpaciones principalmente del Ejecutivo Federal. "~ . -

Por otra parte no podémos asumir que la presencia real del Poder Legislativo

mexicano sea inexistente o que los actos de control del gobierno no puedan set
mas que una facuitad simbolica®, mds bien tenemos que aceptar que han -

existido razones historicas por las cuales no ha asumido a cabalidad el papel. "

equilibrador que la Constitucion le tiene asignado.

Las circunstancias historicas que han afectado la funcionalidad ‘de - Tos ) :

parlamentos en el mundo y que hacen pensar en su decadencia o extincion, no

han variado el hecho de que contindan siendo una institucion fundamental . -
para que la-sociedad sea participe de las decisiones politicas, medio de .

legitimacion democratica y érgano racionalizador del poder exhorbitante y sin
control. ' ’ '

“Debemos, sin embargo, entender que las transformaciones que en las ultimas .

décadas han afectado la concepeion del Parlamento no sugieren su decadencia

ni su extincién, sino que lleva mas bien a una redefinicion de su papel como

instrumento de la sociedad y como organo del Estado. Sigue siendo una,

institucién basica para que la sociedad irrumpa en las decisiones politicas .

basicas y para conjurar o atenuar el poder sin freno ni control. A pesar de las -

vicisitudes padecidas, ¢l Parlamento resulta todavia mecanismo’ afortunado
para equilibrar el moderno Leviatan 5969 ortt

% vid. Lyon Monique. El Poder Legislativo en América Latina. Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM- -

1974.P. 90

 Cfr. Duarte Rivas Rodolfo, El Significado dei Poder Legislativo en la Reforma del Estado Mexicano. En’ ] '
Revista de Estudios Parlamentarios N° 1 Vol. 1 Primera Bpoca enero-— abril de 1991 Imstituto de .

Investigaciones Legislativas. H. CAmara de Diputados p. 71

s
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En los tiempos que corren de grandes cambios para México, la sociedad
requiere mas que nunca Ja intervencion atenta y patridtica. de sus.
representantes en el Poder Legislativo, pues una nueva época se avedina y =~
debe quedar fundada desde ahora en la renovada presencia del organo.
legislativo que es la presencia de la voluntad popular pues:

«Ep las condiciones prevalecientes de este duro fin del siglo;XX, tal pareciéfa , ’

que los afanes de dominio hegeménico, la agresividad del poderio- econémico. -
transnacional, la necesidad de afrontar los desafios internos y mantener el

aticleo soberano del Estado, convierten en meramente semantica o nominal la

distribucién constitucional del poder politico y vuelven obsoleta cualquier . . -
instancia cuya mision sea su equilibrio. La jetarquizacion del poder no tolera
alternantes o interlocutores, ni permite mucho menos, la fiscalizacion publica:
de sus actos. La idea de un gobiemnoc responsable en ¢l seritido de que debe dar
cuenta del desempefio de sus atribuciones en un cuerpo de reptesentantes. .
populares pareciera no tener cabida en este marco neoautocratismo.” 70 -

Ante este presagio en que el poder amenaza Ja constitucionalidad con sus -
_ renovadas argucias para convertirnos en espectadores del cambio, cabe repasar '
las palabras de Ekkehart Stein cuando expresa que: " L

“Gin embargo, es necesario un control real del gobierno. En-un régimen. .
democratico, los titulares del poder publico no deben perseguir sus intereses
personales, sino los intereses del pueblo. Pero la conducta de Jos hombres estd -
determinada en buena medida por motivos egoistas. A los titulares del poder
se les debe exigir, por ello que superen su propia estructura motivadora y
fomenten desinteresadamente los intereses de la comunidad. Seria muy
hermoso que esto sucediese en tal medida que no hubiese motivo para temer -
posibles actos egoistas, pero como €sto no suele suceder siempre. asf; la =
comunidad debe vigilar que sus intereses se realicen en forma adecuada””

Aproximarnos a la teoria de la division de poderes, su aplicacion en 1a$
constituciones de otros paises y en el nuestro, asi como a la teoria del control . .
del poder del Estado, serd el objeto del capitulo ' siguiente.

0 Cfr Toid. p. 72
7 fr. Bkkehart Stein. Op. Cit. pp. 71y 72



CAPITULONl

EL PODER LEGISLATIVO

MEXICANO EN LA DIVISION -

Y CONTROL DEL PODER
- ESTATAL



L. -LA TEORIA DE LA DIVISION DE PODERES k

Atribuida a2 Charles Lois de Secondat, barén de la Bréde de
Montesquien, por su mas profunda y acabada elaboracion, merced a su
famosa obra “DEL ESPIRITU DE LAS-LEYES” (1748), la teoria de-la
divisién de poderes, expone Ja distribucion de las funciones del Estado en.
tres potestades auténomas para evitar el abuso del poder y asegurar la
libertad politica de los ciudadanos. , o

“ En cada Estado hay tres clases de poderes: el poder legislativo,
poder judicial y... , poder ejecutivol del Estado.”™ S .

La preocupacién que mueve ¢l pensamiento de Montésquieu (al igual que
en John Locke) ¢s limitar el poder absoluto del monarca, es contra el
ejercicio del poder de una manera omnimoda por una sola persona, un
mismo cuerpo o una misma casta, que amenazan la libertad. En tal sentido,
deslinda con precision las tres funciones estatales, ejecutivo, legislativo y
judicial, evitando su confusion en un solo poder. P

“Cuando el poder legislativo y el poder ejecutivo se retnen en la -

misma persona o en ¢l mismo cuerpo, no hay libertad; falta la confianza, .

porque puede temerse que el monarca o ¢l senado, hagan leyes tiranicas y las
ejectiten ellos mismos tiranicamente. o -

No hay libertad si el poder de juzgar no esta bien desilindado_,del poder
legislativo y del poder ejecutivo. Si n0 estd separado del poder legislativo, se

7 0f Carlos Luis de Secondat Barén de la Brede de Montesquieu. Del Espiritu de las Leyes. Editorial - -
Porrtia S.A. Décima Edicién 1995 Libro Undécimo Capitulo VI p 104 _ S

sl
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podria disponer arbitrariamente de la libertad y la vida de los ciudadanos; -
como que el juez seria legislador. Si no esta separado del poder gjecutivo, el
juez podria tener la fuerza de un opresor. o .

Todo se habria perdido si el mismo hombre, la misma corporacion ‘de
proceres, la misma asamblea del pueblo ejerciera los tres poderes: el de .’
dictar las leyes, el de ejecutar las resoluciones publicas.y el de juzgar los.
delitos o los pleitos entre particulares”” ‘ R

Montesquieu, apoyado en la experiencia que le tocd -vivir, estaba
convencido que los seres humanos cuando nos vemos investidos de’
autoridad, tarde o temprano abusamos de ella y amenazamos la libertad- de -
los demds, por lo que de manera magistral dejé formulado el antidoto - .

VIrtuoso: :

“ La libertad politica reside en los gobiernos moderados y, afin en ellos, no
siempre se encuenira, La libertad politica sélo existe cuando no se abusa del’
poder; pero la experiencia nos muestra constantemente que todo hombre
investido de autoridad abusa de ella...Para impedir este abuso, es necesario.
que, por la naturaleza misma de las cosas, el poder limite al poder.. RO

Es precisamente en esta formula, en donde la teoria de la division de
poderes de Montesquieu hace una de sus aportaciones mas originales,
conduciendo a un sistema de pesos 'y contrapesos entre los poderes, 0 cOmo
afirma el Dr. Mario de la Cueva “...la garantia mejor, si no la Ginica de que
el poder no podrd cometer abusos, consiste en que el poder.detenga al
poder, funciéon que corresponde exactamente a la idea de Ja separacion-de
poderes...la doctrina de Montesquieu conduce a un sistema de frenos y .
contra-frenos de pesos y contra-pesos en las actividades de cada uno de los

75
poderes.”

Establecer enfonces una organizacion gubernamental que. gérantizafa, la -
libertad politica, es el ideal que persigue Montesquieu, lo que ‘solo se podia-.

P Cfr. Id. : - :
™ ot Charles de Secondat, barén de Montesquien, De L’esprit des lois, Paris, Edition Garnier Fréres,
1949, T.I. libro X1, cap. V1, p. 161 citado por J. Jesis Orozco Henriquez . La Division de Poderes. En
Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus constituciones Tomo I Doctrina Constitucional LI
Legislatura Cimara de Diputados Tercera Edicion México 1985 p.635 |

75 Cfr. Cueva Mario De Ia. La idea del Estado. UNAM , México 1986 p.98
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obtener con la sumisién a la ley como proteccién frente a los caprichos de .
los que detentan el poder. En este sentido 1a mejor garantia frente a la tirania
politica, la ubic6 en la separacion de los poderes, cuyo ejercicio- debia estar a
cargo de 6rganos que mutuamente se limitaran por un sistema de equlhbrlo y .
control reciproco de fuerzas opuestas. :

Es esta idea del equilibrio la que complementa claramente a la. idea de la

division de los poderes de Montesquieu, ya que la simple division como tal =~ 7

solo aludiria a drganos y actividades inconexos, lo cual no serfa practicable y-
pugnaria contra la unidad del poder del Estado, por lo tanto es.el sistemade -
los pesos y contrapesos para mantener a los organos y sus actividades en un:
equilibrio constante lo que le otorga al principio el cardcter de garantla que -
evite el abuso del poder amenazando la libertad de los ciudadanos. '

“En virtud de la ordenacién fundamental basada en la division .de
poderes, en la que la Legislacion como poder supremo corresponde al pueblo ‘
y el Ejecutivo al jefe del Estado, a la vez que el Poder judicial aparece como . -
una organizacion mdependlente de ambos, debid quedar asegurado que el..
poder del Estado no se ejerciera de modo abusivo, y asimismo, que. ese.,-”
poder se viera obligado, por la propia mecénica de la organizacion, a’
respetar la libertad e igualdad de los ciudadanos”’ 7 ' ‘

Montesquieu ha 31do reconocido por los estudlosos de la ciencia pohtlca y
del Derecho Constitucional come *..quien por vez primera, realiza, al menos ..~
de un modo programético, el intento de explicar el Estado y:la actividad -
politica por la totalidad de las circunstancias concretas, naturales y
sociales.”” Y también a su obra como” El primer tratado ordenado

sistematico que resulta de la inquietud espintual del siglo XVIL."™ su .

influencia ha sido determinante en el nacimiento del estado modemo de -

derecho, irradiando sus luces en los nuevos estados  que 1ntegraron la
confederacién de las colonias americanas(aun cuando ciertamente eran
portadores de las tradiciones politicas de Inglaterra), en la constitucién de los
Estados Unidos de 1787, las  constituciones europeas y .sobre todo su’
incorporacion a la Declaracion Francesa de los Derechos del Hombre y del -
Ciudadano(1789), que en su articulo 16 dejé establec1do que

7 Ofr. Hellor Herman Teoria del Estado. FCE México p.293
7 Cfr. Gettell Raymond G. Historia de las ideas politicas. Edit. Nacional. P 30

8 Cfr. Ibid. p.35
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“Toda sociedad en la cual no esté asegurada la garantia de los derechos ni

determinada la separacion de poderes carece de constltucmn

Este suceso impulso, al igual que la doctrina de la soberania popular, los-
derechos del hombre y del régimen representativo, al reconocimiento €'
implantacion del principio en el constitucionalismo moderno conv1rt1endolo i

en técnica obligada en el disefio de las constituciones de América y Europa,
generando también que se transformara
verdadero dogma que desvinculade de las circunstancias- historico’ politicas
en que surgio, ha sido utilizado...para enjuiciar las normas constitucionales

y las practicas politicas de cualquier sistema, 1ndepend1entemente de su -

propio desarrollo historico. 7

Varias han sido las criticas que se le han dirigido a la teoria de la divisién

de poderes, sobre todo se le ha cuestionado por proyectar una separacion -

rigida de poderes con funciones propias e independientes- entre s,

cuestionandola por la imposibilidad e 1mprudcnc1a al pretender la absoluta
separacion de los organos del poder; otras niegan la igualdad y equilibrio de .
poderes, dando como inevitable que uno de los poderes prepondere sobre los. -

demas e incluso se ha afirmado que:

“La teoria de la separacion de poderes es un mito, pues s¢ oontrapone ala

realidad en todos los paises.

Durante el siglo XVIII quizds tuvo validez -en Estados Umdos 0 en una
Francia que habia sufrido una revolucién, pero, ain asf, en los dos casos fue. .
duramente criticada por Bentham, Rousseau, Mirabeau -y més recientemente |

por Carré de Malberg, De la Bigne de-Villeneueve y Woodrow Wllson
cuando se refirio a la Constitucion Amencana 80 ) o

Entre nosotros ha habido quien no acepte la teoria de la separacmn 0
division de poderes, en funcion de la unidad e 1nd1v1s1b111dad del Poder
Estatal y que tampoco a aceptado que a los organos del poder estatal se les
denomine poderes’. ‘

™ Cfr, Qrozco Henriquez J. Jesis. Derechos del Pueblo Mexicano. Op. Cit, p. 636

8 Cfr. Serna Elizondo Enrique. Mitos y Realidades de la Separacién de Poderes en Meéxico. En Memoria*

del ITT Congreso Iheroamericano de Derecho Constitucional. UNAM. México 1987 p. 856
81 vid. Manzanilla Schaffer Victor. La Teoria de la Division de Poderes y Nuestra Constitucién de 1917.
En Revista de 1a Facultad de Derecho de México. Tomo XIII -Abril- juhio 1963 Namero 50 p. 375 ’
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Hans Kelsen, para quien la mera distincién de los tres poderes fue lo Gnico "
que desde un principio adopt el caracter de verdad esenclal y lo cual solo -

admite como un postulado polmco ha sefialado que “. Sin embargo, apenas -~ -

cabe esperar que la separacion de la legislacion y la ejecucion. .. garantice en
firme la “libertad de los sibditos. Aun suponiendo a los 6rganos dela
legislacién completamente distintos y separados de los ejecutivos, swmpre
queda intacta la posibilidad para aquellos de penetrar a su arbitrio en la .
esfera de la libertad individual, reduciéndola al minimo, por medlo de las
normas generales por ellos creadas.” 2 Por tal circunstancia consigna como
garantia efectiva de la libertad de los siibditos no el hecho de-aislar a los tres” -
poderes sino repartir el poder legislativo entre distintos organos B

Carl Schmitt, quien (al 1gual que Kelsen) apoya el término de dlst1n01on dei
poderes en contraposwlon al de separacién y de division de poderes por sér -
aquella una expresion mas general y compendiosa sefiala que, * .. Separacion. ,
significa un aislamiento completo que sirve tan solo como. punto de partida =
de la ulterior organizacién y después ...consiente, sin embargo, algunas
vinculaciones. Division significa propiamente una distincién en el seno de -
uno de los varios poderes, por ejemplo Ia division del Poder Legislatwo en.
dos camaras, un Senado y una Camara de dlputados w8

Este constitucionalista ha considerado dos esquemas 0 puntos de vista |
tedricos en la que llama la dlStlIlGlOIl de poderes: ‘ o

Una separacion rigurosa, que trae como consecuencia que se conciba a los' - ‘

tres poderes como tres organizaciones aisladas entre si, en donde ningtn
miembro de alguno de los poderes o sectores podria pertenecer a la vez a
otro poder o sector, por lo tanto ningin mtegrante del legislativo tendria
inflyjo en el gobierno y tampoco habria lugar a ningin control Jud1c1al sobre-
actos del Legislativo. ‘

Un esquema de contrapeso de los poderes, que implica intervenciones’e :
influencias reciprocas entre los poderes con las que se compensan las -
facultades contrapuestas equilibrandelos y en donde todo fortalecimiento-de -
alguno de los poderes debe contrapesarse por la otra para evitar que se
rompa el equilibrio entre los poderes. :

8 (fr Kelsen Hans. Teoria General del Estado. Editora Nacional R. 1970 p.335
¥ (Cfr. Schmitt Carl, Teoria de la Constitucién. 1981 p.215
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Su posicién al respecto es que aunque una CICI'ta separacion -es necesarla no
cabe practicar un pleno y absoluto aislamiento®’ :

El constitucionalista mexicano Dr. Ignacio Burgoa, (para quien la teoria‘dé :
la division de poderes, ostenta una denominacién impropia, su nombre
correcto seria “teoria dé¢ la separacion de los organos del poder piblico 0
poder del Estado”) ha sefialado que la teoria debe entenderse como’
separacion de los 6rganos en que cada una de ellas se deposita para evitar -

que se concentren en uno solo que los absorba totalmente, y que la division Co

implica “...separacion de los pederes legislativo, ejecutivo y judicial en el
sentido de que su respectivo gjercicio se deposita en Organos distintos,
interdependientes, y cuya conjunta actuacién entrafia el desarrollo del poder -
ptblico del Estado. Debemos enfatizar que entre ‘dichos poderes no existe
independencia sino interdependencia. Si fuesen independientes no habria
vinculacion reciproca: serian tres poderes “soberanos, es decir, habria tres
“soberanias” diferentes, lo. que es inadmisible, pues en -esta hlpotesm se
romperian la unidad y la indivisibilidad de la soberania.”®’ T ’

El Dr. Jorge Carpizo, sin restarle mérito a la teoria, ha considerado la obra
de Montesquieu una utopia, al poner de relieve que no refleja fielmente lo-
que caracterizé a la sociedad inglesa en esa €poca, por que “... no estuvo
inspirado en Inglaterra, ya que en el siglo XVIII...no era el pa1s magmﬁco '
de Ia libertad. ..sino que estaba constituida politicamente por-una oligarquia, .
un gobierno de mediocres y egoistas, de gobernantes corruptos ¥ un pueblo

torturado, explotado, burlado y despojado.”*En este sentido también se ha = - -

manifestado que Montesquleu en realidad obtuvo un cuadro ideal ‘de la-
constitucion inglesa,”’ la que le sirvié como modelo para sus estudios, pues
incluso en palabras del mismo Médison”:- El examen mas llgero de 1a
Constitucion britAnica nos obliga a peI'CIbll' que los departamentos .
legislativo, ejecutivo y jud1c1a1 de ningim modo se hallan totaImente
separados y diferenciados entre si.”

* Vid. Ibid. pp.216 2227

¥ Cfr. Burgoa Orihuela Ignacio. Op Cit. p. 655

8 Cfr, Carpizo Jorge. La Constitucion Mexicana de 1917. UNAM 1980 p. 198

87 Vid, Schmitt Carl, Op. Cit. p. 214

% Cfr. Hamilton, Madison y Jay. Bl Federalista. Fondo de culfura Economlca Primera relmpresmn 197 4. p

205
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Las constituciones americanas y europeas al adoptar ¢l principio de la.
divisién de poderes lo han interpretado y regulado de diversas maneras. A
continuacion se ofrece de manera abreviada, los perfiles que adoptaron en :
las constituciones de Estados Unidos, Francia y Espafia, dejando para més -

adelante las anotaciones sobre la influencia determinante que gjercieron én - - -

las constituciones de los paises latinoamericanos y sobre todo en el caso de
México que es lo que nos interesa en este trabajo

2.- SUS REPERCUCIONES EN LAS CONSTITUCIONES '
AMERICANA FRANCESAS Y ESPANOLA DE 1812 N

a)La Doctrina de Montesquieu y la Constitucién Americana

Los constituyentes mnorteamericanos plasmaron la separacmn “de las .
potestades gubernamentales en tres departamentos distintos, ev1tando su
concentracion en una persona o corporacion, estableciendo al mismo tiempo
mecanismos de colaboracion entre los diferentes departamentos, asi como un
sistema de controles que reciprocamente garantizaban el equilibrio entre los

poderes.

En su mayoria estos constituyentes se pronunciaron por un Ejecutivo’
independiente de la legislatura, con la fuerza suficiente para frenarla de ser
necesario y esto fue debido a que la mayoria de las constituciones locales
contaban con el antecedente de haber conformado al ejecutivo de manera
dependiente de las legislaturas, al ser designado y vigilada su gestlon
mediante consejo de estado-formado por estas. \

El Poder Ejecutivo configurado de esta determinacion, fue un ejecutivo
fuerte e independiente, electo por el pueblo con facultades. para reaccionar ¢ -
influir ante el Legislativo; con facultades para nombrar y remover a su
gabinete libremente; con facultades de nombramiento respecto a los demas-
funcionarios de la administracion federal; responsable ante el pueblo yel .
orden constitucional, pero politicamente irresponsable ante el congreso,
quien no puede destituirlo; con facultades para participar de manera activa
en la funcion legislativa y con calidad de jefe de estado. -



el

Por su parte el Legislativo es independiente, contienen facultades de control '
previo, simultaneo y posterior de los actos del Ejecutivo quien no puede’
disolverlo; tiene periodos fijos de sesiones, permaneciendo sus mlembros en
funciones por tiempo determinado. -

El Poder Judicial, mantiene garantizada su independencia por medio de 1a -
inamovilidad de sus miembros, erigiéndose como méximo vigilante del
orden constitucional, guardando el equilibrio de los poderes dentro de los "
lineamientos del esquema constitucional®” : \

b) Las Constituciones Fijancesas de 1791, 1793 y 1795

La divisién de poderes y los derechos del Hombre a pesar de ser principios
esenciales del régimen constitucional de los franceses - tanto asi que unieron -

el concepto de constitucion al de division de poderes -, en sus primeras - .-

constituciones de 1791, 1793 y 1795 consignaron notorias diferencias en. la
manera de adoptar dicho principio, las cuales se evidencian de las breves -
anotaciones que a confinuacion se¢ exponen: La Constitucién francesa de
1791 adopt6 de lleno la teoria de la division de poderes, ya que en-ella, la
Asamblea no podia deponer al rey ni obligar a sus ministros a dimitir; el rey
tenia expresa prohibicion de disolver la asamblea; la excepcmn mas seria a
la separacion de poderes era una facultad de veto suspensivo que se le -
otorgaba al monarca y que podia ser superado a la tercera insisténcia’ de las

asambleas

La carta constitucional francesa de 1793 se alejo tanto del péhs'amientd de
Montesquieu, como de la teoria de la separacion de poderes sustentada en
1791. El conflicto entre la indivisibilidad de la soberama y la division de °

% Vid. Madrid Hurtado Miguel De 1a. La Division de Poderes en el Constltucmnahsmo angloamencano o
en Estudios d¢ Derecho Constitucional, México 1981 FRI p.133-135

* Para el Prof. Luis Sanchez Agesta La Constitucién frmxxsa no establecid una estricta divisién de poder,
sino de funciones y apoyandose en ella y en el valor intrinseco que se atribuye a esas funciones por su
referencia a Ia legitimaciéon del poder en el pueblo, dibujé una curiosa jerarquia entre esos poderes. Asi €l
titulo III de ia Constitucién Francesa de 1791 afirma que la soberania perfenece a la.nacién y que ninguna -
parte del pueblo y ningin individuo pueden atribuitse su ejercicio; en el articulo 3°refiere el poder .
legislativo a una Asamblea Nacional compuesia de represeniantes temporales libremente elegidos por el
pueblo; en el V° atribuye al poder ejecutivo al Rey, y a los ministros, que lo ejercen bajo su autoridad, y por
ultimo, el poder judicial a los jueces, también elegidos por el pueblo Vid. Sénchez Agesta Luis. Poder
Ejecutivo y Division de Poderes. Revista Espaficla de Derecho Constitucional 'V.I Niim.3 sephembre .

diciembre 1981 p. 14
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poderes se resolvio, en los ardores -democraticos de los }fcdnstituyentes‘
republicanos, a favor de la tesis de la mdxima concentracion posible de los
poderes en manos de una Asamblea tnica; depositaria del: poder mas
representativo de la facultad soberana la legislacion, expres10n de la "
voluntad general e - ‘

La preponderancia de la Asamblea Legislativa sobre’ un Ejecutlvok }
dependiente fue la tonica constitucional de 1793. Al Legislativo, como decia
Condorcet, le correspondia no sélo hacer leyes sino mantenerlas, a través de.
una inspeccién constante sobre el Poder Ejecutivo,. organo emanado y - -
subordinado de la asamblea, depositado en un consejo de’ Vemtlcuatro( _
miembros que solo tenfan el cardcter de intermediarios entre el. cuerpo -
legislativo y los agentes ordinarios de la organizacion admlnlstratlva

El-valor de la Constitucion de 1793 fue ante todo como lo sefiala Pre‘ldt, de s
caracter dogmatico, ya que, en la prictica no tuvo vigencia. Ella presidid,
aunque no rigid, al gobierno revolucionario de comités y la dictadura

personal de Robespierre, y su prestigio, para bien y para mal, quedo ligadoal - -

primer ensayo constitucional de una democracia radical y a los excesos de,
una dictadura ejercida en nombre de la democracia. - -

La Constitucién del afio III (1795) fue una aguda reaccién contra el régimen -~ -
convencional de 1793 y se operd un relativo retorno al sistema de 1791, La . -
reaccion se observd, sobre todo, en el dlseno constitucional de la d1v151on de,

poderes.

La constitucién del afio 111, msplrada en buena parte por Sleyes se Ilevo a

sus wltimos extremos la técnica-divisoria del Poder Publicg.- El Poder

Legislativo se depositd en dos cuerpos colegiados: el Consejo .de los

Quinientos y el Consejo de los Ancianos; €l Ejecutivo se atribuyé ‘a un - o

cuerpo colegiado- el Directorio- integrado por cinco miembros ¢n donde la.
presidencia era rotatoria por periodos trimestrales. Este Directorio era electo -
por el Poder Leglslatlvo pero no en su carcter de organo deposﬂano del )
poder de legislar, sino “efectuando funciones de Asamblea Electoral en -
nombre de 1a nacién”. (Amculol32) El Directorio estaba encargado de Ias o
funciones gubernamentales a través de ministros, que’ diche cuerpo
designaba y revocaba libremente, sin intervencion del cuetpo legislativo; =
este solo tenia facultades para determinar sus atribuciones y su niimero, entre -
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seis como minimo y ocho, como maximo. Los numstros eran los
responsables de la i mejecucmn de las leyes y de las 6rdenes del D1rect0r10

¢) Constitucion Espaiiola de Cadiz de 1812

La primera Constitucién francesa escrita, aunque todavia sostenia al
gobierno monarquico, constituyé un- documento notoriamente. mas radlcalx.
que la de Cadiz de 1812. Mas adelante, en la Constitucién de 15 y 16 de
febrero de 1793 ya la nacién francesa se constituye en Repubhca una e
indivisible, funda su gobierno sobre los derechos .del hombre, sobre los -
principios de libertad, igualdad y soberania del pueblo. La figura del rey
desaparece y es sustituida por su propio consejo ejecutivo. Su obra llevo a
cambiar el gobierno de monarquico en republicano. En €adiz, aun dentro del
grupo radical, nunca se dejo de pensar en el rey, y solo se queria dentro de =
esta idea, limitar su ommpotencm y repartir la sobefania entre monarca y -
Cortes. Los espanoles quisieron una monarquia constitucional o moderada,
he ahi su innovacion; los franceses de plano suprimieron, a la postre durante
la era revolucionaria, la monarqula como forma de gobierno.

La Constitucic’m de Cadiz no fue una simple aplicacion o reelaboracion de - ¢
las antiguas leyes fundamentales de la monarquia. Tampoco fue coldcada en * R
el exfremo opuesto, una obra legislativa revolucionaria al estilo de la - .
francesa. Pero si signific una reforma dentro de Ia estructura y pensamlento, :
politico espatfioles. :

Ademas de la v1gen01a de los derechos individuales la constltuclon de 1812

establece la division tripartita de poderes. Sin embargo el poder conteniendo
al poder, los frenos y contrapesos preocuparon mas-a los de Cadiz con
respecto al Legislativo que, comoera de esperarse en una obra mnovadora o
con respecto al Ejecutivo, o sea, al rey. Los propios constltuyentes tuweron -
miedo de un Poder Legislativo demasiado exagerado, debido a que
continuaban en su punto intermedio. Las Cortes buscaron encontrar un punto (
de equilibrio en moderar 1a potestad del rey, pero también fue su intencién -
evitar el desbordamiento del Legislativo, Jues asi hubiera suio tanto, se

creia, como admitir el gobierno del pueblo.” ' o '

9\ Cfr. Madrid Hurtado Miguel De la. Op. Cit. pp. 129-132
2 Cfr. Rabasa Emilio O. El Pensamlento Polmco del Constituyente de 1824 UNAM 1986 pp 70- 87
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La Constitucién Politica de la Monarquia Espaiiola, promulgada en Cé’ldiz ol -
19 de marzo de 1812, marco escuetamente en sus articulos 15, 16 y 17 ©

La potestad de hacer las leyes reside en las cortes con el Rey, La facultad de =~ :

hacer ejecutar las leyes reside en el Rey, y La potestad de aphcar las leyes en

las causas ctviles y criminales re31de en los tribunales establemdos por Ia s

ley”.

Luis Sanchez Agesta, constitucionalista 7espan'(‘)1 ha enfatizado, que la:
division de poderes fue proclamada simultineamente por las Cortes enmel”
Decreto de 24 de septiembre. a

“No conviniendo- decfa dicho Decreto- quedan - reunidos - el poder
legislativo, el ejecutivo y el Judlaano declaran las Cortes’ Generales y
Extraordinarias que se reservan el ejerr'lmo del Poder legislativo en’ toda su -
extension.

Las Cortes Generales y Extraordinarias habilitan a los 1nd1v1duos que_ -
componian el Consejo de Regencia para que bajo esta misma denominacion, -
inferinamente y hasta que las Cortes clijan el Gobierno que mas . convenga‘
ejerzan ¢l Poder ejecutivo. :

Las Cortes Generales y Extraordinarias confirman pdr‘ ahoré todos- los
Tribunales y Justicias establecidas en el Reino para- que contmuen -
administrando _]UStICIa segin las leyes..” -

Para la Comision que redacté el proyecto, este era un principio 1o discutible,”
y la {inica iniciativa notable fue la de Espiga, que propuSo ‘que seria muy -
conveniente mudar los epigrafes que determinan la divisién de los tres
poderes, poniendo por ejemplo, en vez de poder legislativo, Cortqs 0.
representacion nacional, en el poder o potestad ejecutiva, del Rey o de la

dignidad real, y en vez de poder judicial, de los Tribunales, con lo que -
evitaria que tuviera aire de copia del francés esta nomenclatura, que en'su -
juicio era més para adoptarse por los autores del Derecho publico y se da_rl_a g

a la Constitucién, aun en esta parte, un tono ongmal y mas aceptable” .

% Vid. Tena Ramirez Felipe. Leyes Fundamentales de México 1808- 1991 Edltonal Porma, SA
Decimosexta Edicién 1991 Mex1co DFp.o2 , _

% Cfr. Sanchez Agesta Luis. Op, Cit. pp16-17
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La Constitucién espafiola de Cédiz, en cuanto a division de poderes, siguié . = -

de cerca a la Constitucién francesa de 1791. El Poder Legislativo se

deposité en las Cortes - asamblea unicameral integrada por dlputados electos L

popularmente mediante sistema indirecto de tres grados- aunque se otorgd al
rey la facultad de iniciativa y un derecho de veto suspensivo.  El' Poder
Ejecutivo hizose radicar en el monarca quien al ser constltucmnalmente','
irresponsable, era auxiliado én la funcién gubernativa por siete secretarios de -
despacho a quienes el rey nombraba y removia libremente, dichos
funcionarios tenian facultad de refrendo y eran responsables ante las Cortes,
Para la funcion Jurisdiccional se establecia-un sistema de’ tribunales en cuya

cispide se encontraba un Supremo Tribunal de Justicia. La primera’ -*

Constitucién espanola moderna establecio, de esta forma, una monarqula -0
constitucional con serios visos de parldmentarlsmo .

3- LA DIVISION DE PODERES EN EL SISTEMA'
CONSTITUCIONAL MEXICANO. -

Practicamente en todas nuestras constituciones pohtlcas él prmmplo de la’
division de poderes ha sido plasmado  histéricamente (v
dogmaticamente)desde la Constitucion  de Apatzmgan(DecretO N
Constitucional para la América Mexmand)de 22 de octubre 1814 hasta la -

actual de 1917 denotando la ‘recepcion e influencia ejercida por el .

pensamiento politico moderno, en busca de la eficacia observada en otras.
latitudes gracias a estos principios, en busca también del equilibrio de la-
organizacion politica que se traduce en tranquilidad interna y el freno al:
abuso del poder publlco como precondicién del mejoramiento social, R
politico y econémicos del pueblo de México que ain anhela -hoy ver -
convertida en realidad estos propositos tan caros para el avance de nuestra
vida democratica. ‘

a) Constitucion de Apatzingan de 1814

Con antelacion don Ignacio Lépez Rayon y don José Maria Morelos poselan e

ya una gran claridad sobre este tema de la d1V1s1on de poderes.”

% Cfr. Madrid .Miguel De Ia Op. Cit. p 137

% Vid. Tena Ramirez Felipe. Leyes Fundamentales. Op. Cit 36 y s.
7" Ibidem. pp. 26-29 ,
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“El principio de “divisién o separacién de poderes”, caractenstlco de todo.

régimen democratico, fue adoptado por todas las constituciones mexicanas,
circunstancia que era natural y logica consecuencia de las dos prlmordlales ,
corrientes juridico - politicas que informaron las bases fundamentales de-
nuestro constitucionalismo: la que -emand de los idedlogos franceses del -
siglo XVIII y la que broto del pensamiento de los politicos y juristas que -
crearon la Unién norteamericana. Si en lo tocante a la idea de soberania
popular estuvo siempre presente Rousseau en la mente de los creadores y
estructuradores del Estado mexicano, Montesquieu, por su parte-.ejercid
indiscutible influencia sobre ellos, y fue asi como desde la - Constitucidn de”
Apatzingdn se proclama el consabido principio en sus articulos 11 y 12 que
establecen respectivamente que “ 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” y que “ Estos tres poderes leg1s1at1vo
ejecutivo y judicial no deben e}ercerse m por una sola persona ni por una .
sola corporacion.””-

Ciertamente, en lIa denominada Constitucion de Apatzmgan que 1ho fuvo -
plena vigencia en el territorio nacional al no estar mdependlzado am de la .
corona espafiola, las tres potestades se depositaron en tres corporaciones; el
Supremo Congreso Mexicano, cuerpo tepresentativo de la soberania,
compuesto de diputados elegidos uno por cada provincia e iguales en
autoridad(Cfr. articulos 44" y 48). Esta corporacién era dé naturaleza.
provisional ya que reasignaria sus finciones en una representacién nacional,”
la cual se integraria por diputados electos luego que se liberara la-mayoria-
del territorio nacional(Cfr. articulos 232 a 236). El Supremo Gobierno, -
corporacion colegiada, integrada 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, auxiliados por. tres
secretarios: ¢l de guerra, otro de hacienda y el tercero llamado especialmente
de gobierno. Es indudable aqui la influencia de la Constitucién francesa de
1795 con un ejecutivo pluripersonal y con elementos de distincién entre la -
funcién gubernamental o politica, propiamente dicha y-la . funcion :
administrativa(Cfr. articulos 44, 132 a 134 y 151). Auxiliaba también al =~ -
Supremo Gobierno una intendencia general, encargada d¢ la administracion "

8 Cfr. Burgoa Orihuela Ignacio. Op. Cit. p 662

% « Permanecerd el cucrpo rcfmesentaﬂiro de 1a soberania del pueblo con el nombre de Sﬁpremo Congreso
Mexicano. Se crearn, ademds, dos corporaciones, Ia una con el titulo de Supremo Gobierno-y Ia otra con el
de Supremo Tribunal de Justicia” Cfr. Tena Ramirez Felipe. Leyes Fundamentales Op. Cit. p 36 "
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de las rentas y los fondos nacmnales(Cfr articulo 135). Y e Supremo
Tribunal de Justicia, compuesto por lo pronto de cinco individuos, ‘también
designados por el Congreso ¢ iguales en autoridad, y alternos en Ia
presidencia trimestralmente, por sorteo efectuado por el Congreso. En
principio, pues, la técnica de divisién de poderes se adopta formalmente al
distribuir en tres corporaciones las funciones tipicas del Estado, si bien. bajo
la supremacia casi absoluta del legislativo y presentandose en la practlca ,
diversos casos de colaboracmn :

Llama la atencién en esta Constitucién el cimulo de facultades asignadas'al
Supremo Congreso, quien entre ofras contaba con la que en el articulo 107 le
concedia como gran interprete de la constituciéon de “Resolver las dudas de
hecho y de derccho que se ofrezca en orden a las facultades de las supremas
corporaciones.” Por tal circunstancia se ha considerado que existié una
supremacia constitucional y politica del poder legislativo, ‘pero . cuya -
influencia en el capitulo de la division de poderes sobre las const1tuc1onesv

posteriores, se ha sefialado como casi nala.'” s

b) Constitucién de 1824

Bajo el influjo de la constitucion amencana(y de la Constltucmn de Cadizen -
ofros aspectos) y de Montesquieu, el principio de la division de. poderes se

implanto sin mayor discusion en la Constitucién de 1824, gracias sobre todo -
a que las ideas del pensador francés habian arraigado en el pensam1ento del -
constituyente: /

“En la Nueva Espafia, las tendencias liberales - del. conde de
Revillagigedo... permiten la entrada a ese tipo de obras, entre las que pronto .
circula El espiritu de las leyes. Més adelante es la Constitucion: de.
Apatzingan el primer texto positivo “nacionalista “ que las recoge, por lo.
que al llegarse al termino de la indeendencia tanto-por lo de Cidiz como . °
por lo de Apatzingén, era principio axiomdtico de gobierno para cualquiera

de los distintos partidos existentes. Aun el breve Imperio de Iturbide se =~

pensé impusiera limitaciones a la soberania real, por todo lo cual los,
constltuyentes lo aceptaron como un hecho y lo trasladaron ala Const1tu010n :
de €624)71

Y0 Cfr, Madrid Miguel De la . Op. Cit. pp. 143-144
19 Ctr. Ibid. p.149

192 Cfy. Rabasa Emilio, Op. Cit. p 112-113
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El poder legislativo fue depositado en un Congreso General compuesto de . -
camaras de diputados y de senadores; el poder Ejecutivo se deposité poi -
periodos de ejercicio de 4 afios en manos de un individuo dénominado -
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos y finalménte el poder judicial
se deposita en una Corte Suprema de Justlcla tribunales de clrculto y
tribunales de distrito. :

El Lic. Luis de la Hidalga ha sefialado la existencia de la colaboracion de .
poderes en esta constitucion de 1824 en lo prescrito por el articulo 120;

“La incorporacion del articulo 120, en el cual se inserta la obligacién dé Tos -~

secretarios del Despacho para dar a cada camara, luego que abran sus
sesiones anuales, cuenta del estado de sus respectivos ramos es principio
irrestricto del sentido de colaboracior de funciones que. ‘adopta la-carta del .
24, que aunque todavia no era muy precisa, si encuentra el principio- de .
responsabilidad, por informacion(...). : ‘

Pero mds manifiesto es todavia el sentido de colaboracién -en cuanto
corresponde a las facultades y obligaciones a cargo de cada uno de los -
poderes, ya que su ejercicio se interrelaciona y, al conservar su autonomia de -
funciones, se infiltra la coordinacién, que desde entonces ha de ser prm01p1o
actuante en la dogmatica constitucional mexicana.”'

Es de hacerse notar lo dispuesto por el articulo 171 que manifesto qué jamés’
podrian reformarse los articulos referidos a la libertad e independencia de la

nacidon mexicana, su religion, forma de gobierno, libertad de- imprenta, Voo __

division de poderes supremos de Ia federacion y de los estados

En esta Constitucién federalista de 1824, al adoptar la f(‘)rma de Republica
representativa, popular federal, dividi6 al Supremo Poder de la Federacion,
para su ejercicio en legislativo, ejecutivo y judicial depositado el primero en -

un Congreso General compuesto de cdmaras de diputados y senadores; el L

segundo en manos de un solo individuo denominado Presidente de. los -
Estados Unidos Mexicanos, con.periodos de ejercicio cada 4 afios y el” -
tercero en una Suprema Corte de Justicia, tribunales de circuito y juzgados -

de distrito.

193 fr. Hidalga Luis De la. El Equilibrio del Poder en México. UNAM 1986 p 57-58
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El Dr. Jorge Carpizo ha destacado la importancia del articulo 9° del Acta
Constitutiva de la Federacion de 31 de enero de 1824 por habet marcado el
cause que desde entonces han seguido todas nuestras Normas
Fundamentales(articulo 6 de la de 1824; Articulo 4° de 1835; los proyectos ,
de constituciones, articulo 5° del de mayoria y 27 en el de la minoria;
articulo5® en las bases de orgafizacion politica de 1843'"; articulo 5° de la |
Constitucion de 1857 y 49 de-la de 1917) en cuanto al‘ principio de.la
separacion de poderes el cual consignd: “El poder supremo de la federacion
se divide para su ejercicio, en legislativo, ejecutivo_ y judicial;, y jal‘haS- 2
podran reunirse dos o més de éstos en una corporacion o persona, ni -
depositarse el legislativo en un individuo ”. Aunque nuestra Constitucién del
24 no decretd esta prohibicién, se ha sefialado que de aqui-deriva la tesis de-

la existencia de un solo poder que ha s1do seguida por nuestras-f .

constituciones:

“Lo primero que debemos asentar es que el articulo del acta constitutivay -
toda nuestra historia constitucional (salvo en 1814---) no acepta la tesis de
separacién de poderes, entendiendo por esta, poderes independientés. .La
tesis que han seguido nuestras constituciones es que existe un -solo poder: -
EL SUPREMO PODER DE LA FEDERACION, el-cual se divide para.su
ejercicio en legislativo, ejecutivo y judicial (umcamente en 1836 se d1v1d10
en cuafro). ~105 L

c¢) Leyes Constitucionales de 1836

El articulo 4° de las bases constitucionales de 1835 consigné que “ El
egjercicio del supremo poder nacional continuard dividido en leglslatlvo |
ejecutivo y judicial, que no podran reunirse en ningln caso y por ningan "
pretexto. Se establecers, ademds, un arbitrio suficiente para.que. mnguno de '
los tres pueda traspasar el limite de sus atrlbuclones 108, .

1% Cfr. Articulo 5° “El ejercicio del- poder publico se divide en legislativo, gjecutivo y judicial, sin que dos + -

o mis de estos poderes puedan reunirse en una sola corporacxén o persona, ni el Ieglslatlvo depositarse en
un solo individuo™ Articulo 27 “ E] poder supremo de la nacién se divide para su ejercicio en legislativo,
ejecutivo y judicial sin que jamds s¢ puedan reunir dos o més de estos poderes en uno, ni delegar a alguno’
de ellos al otro sus facultades” Articulo 33. “El poder pitblico se distribuye en general y departamental_ e la
manera que establezea esta constitucién y tante el uno como el otro s¢ dividen para su ejercicio -en
Iegislative, cjecutivo y judicial; sin que Jamas se puedan reunir dos o més de estos poderes en uno, ni .
delegar algumo de ellos al otro sus facultades : :

195 Cfr, Carpizo Jorge. Op Cit. p. 201
1% Cfr. Tena Ramirez Felipe. Leyes Fundamentales. Op. Cit. p. 203
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La idea del arbitrio suficiente para evitar que alguno de los tres poderes se.

pudiera extralimitar en sus atribuciones, fue concretada en el supremo poder -
conservador cuyas funciones quedaron detalladas en el articulo 12 de la .
segunda ley constitucional de 1836, la cual aunque conservo el principio de’ -
la divisién de poderes, rompe su equilibirio por lo que ha sido mencionada .
por el Lic. Luis de la Hidalga como la inica norma que claramente presenta :
la confusion de poderes, al sefialar que: :

“En este caso la confusion es manifiesta, ya que no obstante que existen los . -

tres poderes encargados de ejercer una funcién especifica cada uno, estan =
subordinados no el uno al-otro, ni poder concentrado en alguno de ellos, sino.
en ofro que maneja a su arbitrio a los tres, con lo cual se rompe el esquema -

tradicional de Ia division de poderes y el equilibrio consecuente.”. 2107 -

En efecto, el poder otorgado al “Supremo Poder Conser\'fador msplrado en .
las ideas de Benjamin Constant (0 mas bien en las de Sleyes tal como
afirma el Dr. Carpizo'®) fue mayor que el de las otras ramas de gobierno al -
tener facultades de anular los actos de cualquler poder, excitado para ello por
cualquiera de ellos; declarar la incapacidad fisica o moral dél pres1dente de
la Republica, excitado por el congreso; excitado por el ejecutivo, suspender

hasta por dos meses las sesiones del legislativo; suspender las labores.de la =~ -

corte de justicia; excitado por las juntas departamentales , declarar.cuando el
presidente debia renovar su gabinete; otorgar o negar la saricion a presuntas’
reformas constitucionales; calificar las elecciones de senadores y nombrara -
quienes juzgarian a los ministros de la Suprema Corte de Justicia, entre .
otras. ' E

El Poder Legislativo, en esta etapa del centralismo continué dep051tado -en
un cuerpo de representantes de la nacién elegidos popular y perlodlcamente
en el sistema bicameral, de diputados y de senadores ‘

d) Bases Organicas de 1843

Con las Bases Orgamcas de 1843 se abroga la Conistitucién de las siste .-

leyes, suprimiéndose- €l Supremo Poder Conservador, abandonandose la o
confusion de poderes, pero creandose un cuarto 6rgano denominado poder -

197 Cfr. Hidalga Luis De la. Op. Cit. p 64
1% vid Carpizo Jorge. Op. Cit. p. 202-
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electoral, que propiamente dicho no era tal, ya que su ejercicio feSpondia ala
organizacion de las elecciones indirectas que habrian de célebrarse en la
Repiiblica para la renovacion de los miembros de los otros poderes a51 como.
de los vocales de las’ asambleas departamentales

Es en ese poder, donde encontramios la mas franca colaboracmn de poderes
toda vez que sus funciones de coordinacion se extendian hasta constituirse
en colegios electorales en cuanto al cumplimiento de los  requisitos a
cubrirse, pero no asi para la validez, que corria a cargo del poder legislativo,”
por lo que consecuentemente intervendrian tres 6rganos dlferentes o

Ese mismo proced1m1ento se adopta en general, aun con extralimit‘acién a .
frecuente invasion de funciones, dado el temor existente de que el Poder

Ejecutivo pudiera gjercer un dominio sobre los demas y- llega;r al grado-de ,
gobierno despotico, como de hecho habia ocurrido al obligar al- titular de
ejecutivo a escuchar las opiniones del Consejo en determmados Casos, con’ 10‘ .
cual se limitan sus facultades. :

En cuanto al Poder Judicial existen tamblen dlSpOSlGlOIleS de colaboracmn
con el legislativo referidos, y en relacién 4 la Corte Nacional Ia intervencion

del ejecutivo a quien correspondia nombrar a los maglstrados sujetos a Ias‘ S
propuestas en terna que presentara el senado 109

e) Constitucién de 1847

Al restablecerse la vigencia de la constitucion de 1824 en 1847, el ‘acta ‘
constitutiva y de reformas de dicha constitucion, pubhcada el 22 de mayo,

[lama la atencién la preocupacion de obtener un mejor equilibtio y el deseo f
de seleccionar con esmero a las personas que han de integrar la cimara de”
senadores, ya que ademdas de los requisitos normales se -exigen ciertas -
calidades referidas a haber desempefiado algunos de los siguientes cargos: . )
Presidente o vicepresidente Constitucional de la Republica, por mas’ de seis -

meses, secretario de despacho, gobernador del estado o individuo de las: "

camaras, 0 por dos veces haber sido miembro de una legislatura, o por mas - -
de cinco afios enviado diplomético 0 miristro de la Suprema Corte de -
Justicia o por seis afios juez o magistrado. (Articulo. 10) en donde se .

reafirman las calidades para ser elegldo senador y se reiteran que en. ninglin

caso podrian alterarse los principios que establecen la independencia dé'la .

'% Cfr. Hidalga Luis De 1a Op. Cit p 76-77
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nacion, su forma de_gobierno republicano, representativo, popular, federal y
la divisién de los poderes generales como de los estados.

f) Constitucién de 1857

Al triunfo de la revolucién de Ayutla que dio fin a la dictadura de Santa
Anna, el proyecto de Constitucion de 16 de junio de 1856 consagro6 al igual -
que las anteriores constituciones, el principio de la divisién de poderes al-
sefialar que se divide el supremo poder de la Federacion para su ejercicio, en '

legislativo, ejecutivo y judicial. El primero se deposita en una asamblea que

se denominard Congreso de la Unién, compuesto de representantes, un -
diputado por cada treinta mil habitantes o por fraccion que pase de la mitad,

mediante eleccion indirecta en primer grado y en escrutinio secreto en los
términos que disponga la Ley Electoral. El ejecutivo se deposita en un solo;

individuo denominado Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, y el .

judicial en una Corte Suprema de Justicia y en los tribunales de d1str1to yde . |
circuito. ‘ -

El Constituyente del 57 al suprimir al senado, depositar el legislativo en una :
sola camara de representantes prohibiendo la reunién de dos o mas poderes
en una persona o corporacion o depositar el legislativo en un individuo, no
dejo totalmente separados a los poderes, sino unidos.en franca colaboraci6n,:
restringiendo las del ejecutivo a fin de evitar la influencia sobre los demds,
con lo cual pretendié evitar el despotismo o arbltranedad que hablan
provocado los anteriores instrumentos constltucmnales dlctados desde el
abandono de la carta de 1824. ' '

Esta colaboracion se perfila con la obh'gacién a cargo del pres’idente en-
presentarse al Congreso de la Union en la sesion de apertura de sesiones a
fin de manifestar el estado en que se encuentra el pais en su administracion a
lo que debe contestar el presidente del Congreso en términos generales e
Igualmente se establece que toda resolucién en el Congreso asume caracter: -

de ley o acuerdo econémico, que comunicard al Ejecutivo firmadas por el -

presidente y dos secretarios, cuando sean leves, en tanto los acuerdos solo
por dos secretarios; en la iniciativa y formacion de las leyes, de las”
facultades del Congreso y de la diputacién permanente todas ellas bajo el -

mismo criterio de colaboracion. ‘

El poder ejecutivo, recae en un mdmduo que se denommara Premdente de
los Estados Unidos Mexicanos mediante eleccion 1nd1recta en prlmer grado, -

1|
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y escrutinio secreto, en los términos que dispbﬁga la Ley Electoral, fué"‘_f_' .

fundamental la eliminacién de la vicepresidencia expresa, ya que. en lag
faltas temporales del titular del ejecutivo y en la absoluta mientras ‘se
presenta el nuevo mandatario, correspondié su ejercicio al presidente de la

suprema corte de justicia; el poder judicial de la federacion se deposit6 en
una Suprema Corte de Justicia, tribunales de distrito y de circuito, cuyos =

miembros serian elegidos por eleccion indirecta en primer grado, en los
términos que dispusiera la Ley Electoral. Y se incluyoé asimismo la,
disposicion en cuanto a la obllgacmn de los secretarios de Despacho para ™
que luego que estén abiertas las sesiones del prlmer penodo dlesen cuenta al -

congreso del estado de sus respectwos 1amos. I

A pesar de lo anterior se advierten varias dlsposwlones en la constltuclon de

1857 que denotaban un desequilibrio a favor del Poder Leglslat:lvo tales o

como: el deposito del legislativo en una sola camara, suprimiendo al senado-
mismo que habia. venido funcionando, ‘incluso bajo los, reglmenes, -

centralistas- por estimar los constituyentes que era un 6rgano conservador v -
aristocratizante, adverso a los inteieses de la Repuiblica federal; se derogo el - .

veto presidencial suspensivo, y solo-se contemplo su opinion dentro del
proceso leglslatlvo respecto de lo cual podia incluso prescindirse en caso de-
urgencia; se previo un segundo periodo de sesiones ordinarias, ¢l pnmero de -
los cuales podria prorrogarse, abarcando entre ambos, cuando menos cinco.

meses; se facultdo ‘a la diputacion permanente para acordar- por ‘mayoria . T

smlple la convocatoria de oficio o a peticién del Presidente de la Republica a -
sesiones extraordinarias; se conservaron la figura del refrendo -ministerial y B
la obligacion de los secretarios del despacho de informar al Congreso y se

restringio el otorgamlento de facultades leglslatlvas al Ejecutlvo para los" e

casos de emergencia y suspensmn de garantlas

En este sentido el Lic. Victor Manzanilla Schaffer ha puﬁtﬁélizado la

colaboracién y la interferencia de las funciones de los poderes en. la.

Constitucién de 1857, pero también ha denunciado ¢ que

“La practlca constitucional que se desatrolld con posterlondad a la entradaz o
en vigor de la Constitucién de 1857 destruyo el dogna de la divisién de - .
poderes al reunir en la mano del poder ejecutivo facultades propias del Poder .

legislativo. En efecto, las facultades extraordinarias concedidas al Presidente .”.
de la Repiblica para bacer frente a una situacion grave se. encontraban

HO O Thid. pp. 100-101



75|

condicionadas a la previa suspensién de garantias...; pero en la prictica

constitucional que se desarrolld, las facultades extraordinarias que fueron -
casi snempre de indole leglslativa se ejercian por el Presidente de la '
Repiiblica sin la previa suspension de garantias, ejerc1endose aun en pocas
normales. En ofras palabras: se produjo un fenémeno de unién de dos de los’
poderes del Estado. ~1 x

La Constitucion dé 1857 tuvo aplicacion préctica al restablecimiento de la
republica, en tanto el Presidente Judrez recurri6 permanentemente al uso de =
facultades extraordinarias para hacer frente a la situacion de emergencia. Al -
retornarse a la normalidad se observé que la preeminencia del .Congreso
impedia la adecuada gestiéon administrativa, Juirez opt6 por promover la
iniciativa de reformas constitucionales para reforzar al ejecutivo, lo que no -
se aprobé sino hasta 1874, siendo ya presidente don Sebast1an Lerdo de

Tejada.

Estas reformas tuvieron como objeto restablecer el equilibrio. entre los
poderes Ejecutivo y Legislativo, el constituyente permanente las aprobé en -
noviembre de 1874 siendo las siguientes: se restableci6 el sistema bicameral
con la reinstalacion del senado, cuyos miembros serian electos en forma -
indirecta en primer grado, a diferencia del sistema de 1824, que preveia su
eleccion por las legislaturas locales, se previé la renovacion por mitad del.
Senado, cada dos afios, se restableci el veto suspensivo para el premdente ‘
pudlendo ser superado solo por mayoria absoluta de ambas camaras; se - |
precisaron las facultades exclusivas de cada una de las camaras, se faculto al-
Senado para declarar, cuando hubiesen desaparecido los poderes de algun
estado, que era el caso de nombrarle un gobernador provisional, asi como’
para resolver los problemas politicos que surgieran entre los poderes de un’
estado; se facultd al presidente para opinar cuando la Comigién Permanente
deseara convocar de oficio sesiones extraordinarias, requlrlendose del voto ‘
de las dos terceras partes de los individuos presentes para’el efecto-y se - .
establecié al Senado en vez de la Suprema Corte de Justicia, como Jurado de -
sentencia en los delitos oficiales.'?Sin embargo, dichas reformas y otras mas -
que se concretaron durante la dictadura del General Diaz . reiniciaron la
tendencia de fortalecimiento -del ejecutivo en detnmento de los otros ,

poderes.

W ofr. Manzanilla Schaffer Victor. Op. Cit. pp 371-372 R
U2 ~f Orozco Henriquez J. Jesiis. Bl Poder Legislativo en el Constituyente de Querétaro y-su Evolucmn

Posterior. UNAM p.227
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g) Constitucién de 1917

Concluida la dictadura de -Pbrﬁrio Diaz, al triunfo de la re.vbluci;’),n,i el
primero de diciembre de 1916 el Primer jefe del Ejercito Constitucionalista,
Venustiano Carranza envid un mensaje a los diputados constituyentes -

poniéndoles a consideracion el proyecto de Constitucion que derogaria a la = a

de 1857.

En este mensaje, Carranza achaca la ruptura del equilibrio, a los- diférent'es

gobiernos surgidos a partir de la promulgacion de la constitucion del 57, por ~ "

el incumplimiento y conculcacion de principios como los derechos
individuales; la inoperancia y desnaturalizacién de las leyes organicas del
juicio de amparo, convertidos en arma politica, al dejar sus disposiciones en = .
manos del ejecutivo; de desvirtuar la soberania nacional .por la i imposicion .-
del poder piblico y la falta de cumplimiento del principio de la d1V1s10n del
ejercicio del poder piblico escrito en la ley en abierta oposicién con la
realidad, prop101andose que lcs poderes hayan sido ejercidos por una sola
persona, de dar sin obstaculo 2l jefe del ejecutivo la facultad de legislar

sobre todo tipo de asuntos, reduciendo al legislativo a delegar facultades y o

aprobar las disposiciones sin observacion alguna.

Dentro de sus propuestas de camblos y reformas, el primer jefe senalo entre N
ofras: ’

Atender la eleccion en todos los 4mbitos sociales, de manera preferente en el :
proximo Congreso Constitucional, para que el legislativo no fuera fiel:
instrumento del ejecutivo, para contar con camaras preocupadas por los -
intereses civicos, y no camarillas opresoras con afan de lucro. coe

Para evitar el abuso del poder, que 7la divisién de la rama del pcdéf pﬁbliéo

tuviera como fin el poner limites precisos a la accion de los representantes = -

de la nacién, sefialandole a cada departamento una esfera bien -definida -
relacionada entre si de manera que uno no se sobreponga al otro ewtando-_ .
conflictos que pudieran alterar el orden y la paz de la republlca ' '

Suprimir del legislativo, el poder de juzgar al presidente dé la repiblica ya -~
los altos funcionarios de la federacion para no evitar la marcha del ejecutivo,
ni sujetarlo al capricho de una mayoria, pero concediéndole la obligacién de= .- -
inspeccionar la marcha de los actos del gobiemno. Darle facultades al =

76 |
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ejecutivo para excitar a [a Corte a que nombre una COIHISIOII para abrlr la
averiguacion correspond1ente no al leglslatwo :

Eleccion del ejecutivo en forma dlrebta por el pueblo pa:ra constltulr un’
gobierno fuerte. o -

Suprnmr el cargo de wcepreSIdente delegando en el Congreso ‘en’ sus -
ausencias la forma irrevocable de eleccion. : S

Independencia - del poder Judlclal para hacer efectivas - las garantzas .
individuales.'" : ~

A este respecto caben las observaciones tormuladas por eI Llc J Jesus{‘
Orozco Henriquez al sefialar que: . > o

“ A pesar de la reciente y dura experiencia del general Diaz, respecto de la - .
cual, el mensaje de Carranza al Congreso de Querétaro, se eriticaron
severamente la gran concentracion de poder en el Ejecutivo que habia -
entronizado la dictadura y los graves abusos en que esta habia incurrido, el
propio proyecto de Constitucion presentado por Carranza, se incliné por un
nuevo reforzamiento del Ejecutivo, probablemente influido por.las ideas de
Emilio Rabasa en el sentido de que la sujecion tedrica del presidente al ~

Congreso lo habia llevado a utilizar métodos dictatoriales; para ‘poder ...
gobernar, sin tomar en cuenta que desde 1874 el texto const1tuc1onal de 1857 .

habia sido modificado sobre el particular y aquclla critica no era del todo"

procedente.”!

Originalmente las-disposiciones aprobddas del constituyente del 17 quedaron _ :

plasmadas en el fitulo tercero, capitulo I denominado “De’la Divisién de - o

Poderes “cuyo articulo 49 consigné “ El Supremo Pddgr de la Federacion se
divide, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. = . S

No podran reunirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o ]
corporacion, ni depositarse el Legislativo, en un individuo, salvo el caso de . .
facultades extraordinarias al Ejecutlvo de la Unidn, conforme a lo dlspuesto .
en el articulo 29.”'"? - '

"3 Cfy. Hidalga Luis De la. Op. Cltpp 138-141
!4 Cfr. Orozeo Henriquez J. Jesiis. El Poder Legislativo. Op. Cit. p 229 ,
'S Cfr. H. Cimara de dlputados LV Legislatura México. Constitucién Politica de los Estados Umdos )

Mexicanos 1917 p. 57
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El poder legislativo qued6 depositado en un Congreso General dividido en
dos camaras, una de diputados y otra de senadores; ¢l ejercicio del “supremo
Poder Ejecutivo de la Unién” se deposita en un solo individuo, que se
denominara “Presidente de los Estados Unidos Mexicanos” y el gjercicio
del poder judicial de la. federacion se deposita en una Suprema Corte de’
Justicia y en Tribunales de circuito y de Dlstrlto :

En el actual articulo 49 de la Constltuclon de 1917, que ha contado ya con -
varias reformas se contiene el texto siguiente: c

“El Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercmlo en .
Legislativo, Ejecutivo y Jud1c1al . :

No podran reunirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o - -
corporacion ni depositarse ¢l Legislativo en un individuo, salvo el caso de * -
facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Union, coniforme a lo dispuesto-
en el articulo 29. En ningin otro caso; salvo lo dlspuesto en el segundo -

parrafo del articulo 131, se otorgaran facultades extraordmarlas para. -

legislar,”(Cfr. Art, 49).
El constitucionalista Felipe Tena Ramirez ha sefialado que: ~

“...aunque el primer pérrafo del articulo.49 no hace sino expresar la -
division de los poderes federales, es posible deducir de la organizacion
constitucional toda entera que esa division no es rigida, sino flexible o
atenuada; no hay dislocamiento, sito coordinacion de poderes”. 1s

Asimismo, ha quedado precisado, que ante la imposibilidad de adoptar una

absoluta division de poderes que se contrapone a la dindmica de la-vida - .
estatal y del derecho, se a tenido que atemperar ¢l principio de la division de - -
poderes, pasando a ser simplemente distincion de podéres sin perder sus
funciones de limitarse reciprocamente mediante la colaboracién y vigilancia - .
mutua. De ahi la necesidad de que en.la misma carta constitucional se . -
establezcan las excepclones y temperamentos encaminados -a realizar la

vigilancia necesaria entre los poderes distinguiendo entre los actos foimales .~ -

y materiales de cada una de esas tres ramas del poder pubhco segin la
naturaleza intrinseca de ellos.'"” ,

16 Ofr. Tena Ramirez Felipe. Derecho Constitucional. Op. Cit. p.213
"7 Cfr, Sayeg Helit Jorge. Op. Cit. p.234
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Para ejemplificar 1a idea de colaboracién' y de- funq‘iohes formales y

materiales contenidos en la Constitucién de 1917 consignaremos a .

continuacion algunas de las normas que rcﬂejan las relaciones del Poderd
legislativo con los otros dos érganos del poder pubhco ~

L. - Peder Ejecutivo - Leglslatlvo

1. - La suspensién de garantias mdmduales la decreta’ el pre51dente de la f‘ o
republica de acuerdo con sus principales colaboradores ycon la aprobaolon o

del congreso de la unién (Cft. articulo 29).

2. - La cdmara de diputados anualmente revisa la cuenta publiéa del anok",'

anterior, ve su exactitud y su justificacion y dlcta cualqu1er responbablhdad 3
que de ella se derive (Cfr articulo 74- V). '

3. - El presidente de la repitblica resuelve cuando las cimaras.no se ponen de *
acuerdo, la terminacion anticipada del periodo de ses1ones(Cfr articulo 66) Vo

4. - Cuando las camaras difieren sobre la convemencm de trasladarse. a_
determinado lugar y en el tiempo y modo de efectuarlo, el presidente decide,
eligiendo una resolucioén de las dos propuestas por las camaras(Cfr artlculo

68).

5. - El presidente de la republica asiste a la apertura del prime'r- peno'do
ordinario de sesiones del congreso y presenta un informe escrito-del estado
general de la admlmstracmn publica(Cfr. artlculo 69) -

6. -El presidente es competente para iniciar leyes [y decretos(Cfr amculo
71-1), :

Em, rss..; '

7. -El ejecutlvo es el encargado de la pubhcamon de las leyes(Cfr artlculo, '

72, a).

8. -El presidente tiene respecto a Ios proyectos de leyes o decretos el derecho :

de veto(Cfr. articulo 72,c).
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Facultades del congreso de la unién, que matenalmente no son funcwn. o

Ieg151at1va

9. - La admisién de nuevos Estados y la creacion de nuevos Estados dentro . - - |

de los limites de los existentes (Cfr. articulo 73-I y III)

10. - Para arreglar definitivamente los limites de los Estados (Cfr artlculol
73-IV). : ’

11. - Para cambiar la residencia‘crle los poderes federales(Cfr. érticulo 7 3-V).,

12. - Establecer, organizar y sostener toda una orgamzaclon educatlva(Cfr, :

articulo 73-XXV),

13. - Conceder licencia al presidente. Nombrar en caso de- ausencia o ;
renuncia del presidente a quien deba reemplazarlo, asi como aceptar su

renuncia(Cfr. artlculos 73-XX VI y XXVII).

Facultades exclusivas de la camara de diputados, que materlalmente no son‘ :

funciones legislativas:

14. - Vigilar el funcionamiento y nombramientos del personal de lai )
-contadurla mayor(Cfr. artlculo T4-ll'y III) :

I5. - Aprobar los tratados internacionales, los nombramientos - de
emba]adores agentes diplomaticos, consules generales, coroneles y demas -
Jjefes superiores del ejercito, armada, fuerza aérea y hamenda(Cfr artlculo e

76-1 y II).

16. - Autorizar todo lo relativo al movimiento de tropas al exterior, éI.paso‘ -

de tropas extranjeras por territorio nacional y la estancia de escuadras - que
exceda de un mes- en puertos del pais(Cit. articulo 76’-III). B

17. - Dar su consentimiento en ‘algunas circunstancias, para qua el premdente
pueda tener uso de la guardia nacional(Cft. articulo 76-IV): - -

18. - Declarada la desapanclon de poderes en una entldad federatlva
nombrarle gobernador, a propuesta en terna del presidente (Cfr. articulo 76- . -

V).
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19. - Designar a los Ministros de la Suprema Corte de jﬁéticié otdfgar o

negar las licencias o renuncias de los mencionados funclonarlos(Cfr amculo o
76-VIII): <

20. - El articulo 77 concede a cada camara funcmnes de tramlte
administrativo. (Ctr. Art 7). : S

21. - El presidente puede proponer a la comisién permanente convocar a una | o
de las camaras o a las dos a sesiones extraordinarias(Cfr. artlculo 79-IV).

22. - Los supuestos del articulo 29(Cfr. Att. 29)

23. - La realizacion de los tratados mternacmnales (Cfr amculo 76-1),

24, - La facultad reglamentana(Cﬁ articulo 89-1). -

25. - En los casos previstos sobre saiubridad general(Cfr. articulo '73-XVVi); '
26. - El congreso puede facuitar al ejecuﬁvq para regular laé tarifas ,‘jde‘
exportaci()n e importacion, crear otras, y las medidas necesarias para regular .~
el comercio exterior, la economia del pais y la establhdad de la produccnon- e
nacional(Cfr. articulo 131). : : -
27. - Los secretarios de estado rendiran cuenta al congreso de ‘la situacion
que guardan sus respectivas dependencias. Cualquiera de las cdmaras puede

citar a esos funcionarios enciertos casos para obtener 1nformes (Cfr %
articulo 93). . L,

IL.- Poder Legislativo- Poder Judicial
1. - Conceder amnistias (Cfr. articulo 73-XXII).

2. - La c4mara de diputados conoce de las acusaciones que se hagan a los -

funcionarios publicos por delitos oficiales, y resuelve si presentan o no'la =~ -
acusacion a la camara de senadores. Asimismo resuelve si desafuera ono

(Cfr. articulo 74-V).

3. - El senado resuelve las cuestiones politicas, llenando ciértds‘fequiSitOS,-
que surjan entre los poderes de un Estado(Cfr, articulo 76-VI). - - '
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4. - El senado se erige en jurado de sentencia, para éonocér de 165 delitos
oficiales de los altos funcionarids(Cfr. articulo 76-VII). “ \

Se dan casos (pocos) de la p031b1e participacion de los tres poderes como los
siguientes: )

1. - La suprema corte, cuando asf lo juzgue conveniénte o-lo pidiere el =
presidente, alguna de las camaras federales o el gobernador de un. estado, -
investiga la conducta de los jueces o magistrados federales, o algtin hecho o
hechos que constituyan la violacion de alguna ga:rantla 1nd1v1dual(Cfr
Articulo 97 segundo parrafo)

El Dr. Jorge Carpizo apoyado en las ideas de colaboracion y de la nocion -
de funciones formales y materiales concluye que “.el sistéma mexicano
rompe con el viejo principio de separacion de poderes ...es un régimen de .
coordinacion de 6rganos. »118 ' o

Esta forma en que nuestra constitucion de 1917 con51gna Ias dlsfmtas '

facultades de los distintos poderes de la federacién ha guiado, tamb1en al o

Lic. Jorge Sayeg Helu a la afirmacion de que:

“Mas que de una division de poderes, de la cual no hemos adoptado sinola-
clasica denominacion, lo que nos presenta nuestra Ley Fundamental es mds @
bien una separacion de funciones con poderes coordinados y
complementarios entre si.”'" 3 o

El Dr. Carpizo también nos recuerda, que “ Al ser México un Estado -
Federal existen los poderes de la unién o federales, y los de cada estado en®
particular, organizados estos, conforme a la estructura seguida Por la
Federacion, es decir, en tres poderes: legislativo, ejecutivo y judicial.”’ :

Por lo que debemos decir que el principio de la division de poderes dentro -
del derecho constitucional mexicano, se extiende al ambito de nuestro,
régimen federal de gobierno; operando - simultincamente a nivel federal y
local en los gobiernos locales o particulares de cada uno-de los- estados
estando a cargo de sus Constituciones localés las precisiones especificas =

118 Cfr. Carpizo Jorge Op. Cit. p.216
19 Ofr, Ihid. pp. 237- 238
Vid. Manzanilla Schaffer. En el mismo sentido. Op. Cit. pp. 375-376

120 Cfr. Carpizo Jorge. Op. Cit. p. 203
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sobre la divisién de los poderes estatales derlvado de los lmeamlentos
generales que la constitucién formula en el a11:1culo 41: ' -

“El pueblo ejerce su soberam’a por medio de los poderés de la union, en los.
casos de la competencia de estos, y por los de los estados, en los términos
respectivamente establecidos por la presénte Constitucion Federal y los -
particulares de los Estados, las que en ningin’ caso podran contravemr las
estipulaciones del Pacto Federal.., & ‘

Resulta ilustrativo y por demas revelador de la forma en que- ¢l principio de -
la Divisién de Poderes fue recibido en las constituciones de los paises a que
se ha aludido, por lo que no podemos menos que mostra:mos de acuerdo con
siguiente reflexion:

“Todos los pafses que -aspiraban 2 realizar una estructura constitucional
fundada en Ia libertad y el gobicrno representativo han imitado-esos modelos- -
en un proceso historico sucesivo, que al adaptarse a sus circunstancias
sociales y a su fradicion se han ido matizando para definir modelos -
historicos concretos que representan la recepcion y- evolucion' de ‘los.
principios centrados en la técnica de la division de poderes. Afiadiremos que
la historia tiene sus. sorpresas porque a veces se Cruzan los modelos y se
complementan o se funden entre si, dando lugar a nuevos perflles de las.
instituciones constitucionales. »121 -

Ahora bien, expuesta la recepcién e implantacion del principio dela divisién®
de poderes y los perfiles adquiridos en nuestros textos-constitucionales, para
los efectos del presente trabajo, importa de manera fundamental el 1ndagar el -

grado de aplicacion -alcanzado por este prmmplo a nuestra realidad, por lo
que a continuacioén nos referiremos a la vigencia del principio de la d1v151on "
de poderes y la vital importancia que reviste su reconstrucclon pues

“es un principio cardinal del derecho publlco yla V101a01on de ese principio i
no afecta solo una garantia, sino que puede afecta:r a todas las garantlas a los,
dcrechos mas sagrados protegidos en la calta ' >

Por lo que al acudiremos a las opiniones y comentarlos de los dlversos
especialistas y estudiosos en este tema, para - contar . con un’ mejorg .

121 Cfr., Ibid. p.12
12 Cfr, Campillo Aurelio. Cltado por Manzanilia Schaffer Vlctor Op. Cit, p3‘74
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conocimiento de nuestras realidades, somales pohtlcas y economlcas que
evolucionan constantemente hacia nuestra transformacién como - una
sociedad moderna y actual, que conforme avanza pone en evidencia y hace
obsoleto ¢l ejercicio del poder sin limites, propio de épocas anteriores, pero
que hoy no se justifican mis y reclama su actuahzacmn en los albores del
tercer milenio.

4. — SITUACION ACTUAL DE LA TEORIA DE- LA DIVISION DE
PODERES

Actualmente se habla de la crisis de la teoria'?, de que mas que reahdad,
observable es solo modelo o “mito”'* e incluso se le plantean cambios ante
su perdida de vigencia y de sustentacién social sufrida como consecuencia .-
de las transformaciones socio econémicas del Estado Contemporaneo. - :

Tal es caso del constitucionalista espafiol Manuel Garcia Pelayo, que en
fecha reciente, al actualizar la teoria, ha destacado las adaptaciones. -
sufridas por la teoria clasica de la division de poderes (“el sencillo modelo
de la division tripartita - corplejo para su tiempo.” )en su raclonalldad '
axiologica, racionalidad organizativa y fundamentacion socmloglca ante
las nuevas exigencias y complejidad del Estado social de nuestro tlempo
merced al surglmxento de la administracién como cuarto poder con -
autonomia de accion permanente, potestades y jurisdiccion propias, asi como
la aparicion de los partidos y organizaciones de intereses, cuya mayoriaen el
parlamento y el gobiemno relativiza la independencia de ambos 6rganos lo
que unido a otros criterios de distribucién conducen a la formulacion de
nuevas teorfas de la division de poderes menctonando dlcho autor deA ‘
manera destacada la de W. Stefani quien distingue: 3

() division horizontal coincidente con la “clasica(ii) division temporal es = *
decir la duracién limitada y la rotacién en el ejercicio del poder pablico(iii) -
la division vertical o federativa, que se refiere a la division del poder entre la
instancia central y las regionaies o locales (iv) division decisoria, que se
refiere a los actores que intervienen en la practica de la toma de las

13 vid Tena Ramirez Felipe. Crisis de la Divisién de poderes. Revista de Ia Escuela Nacmnal de
Jurisprudencia. Tomo IX julio- diciembre, niimeros 35y 36 1947 p. 143

14 Vid. Sema Elizondo Enrique. Mitos y Realidades de Ia Separacién de Poderes en México, Memoria del
I Congreso de Derecho Constitucional. Tomo I UNAM México 19870p. Cit. . p. 835-836..

. 84 | E
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decisiones politicas (V) divisién social de poderes entre los estratos y grupos
de la sociedad, a las cuales el autor afiade la divisién entre la autoridad -
politica sustentada sobre una investidura publica y la autorldad técnica

sustentada sobre los ccnocimientos necesarios para tomar o reahzar una\ -

decision.

A pesar de lo anterior y de que segin este autor la teoria cldsica. ha
modificado su sentido, le atribuye hoy en dia, la funcién de racionalizar y
estabilizar el estado democrético conservando su validez juridico formal y-

su sentido como mecanismo de limitacion y control estatal, poniendo limites -

al gjercicio arbitrario por parte del gobierno o de los partidos mayoritarios, =
asentando que desde el punto de vista politoldgico ha pasado a constituir un "
subsistema de un sistema mds amplio que mcluye a los partidos y a 1as-
organizaciones de intereses.'”’ :

“Sin embargo lo que se considera superado es su elaborac1on clasica, pero.
no el principio mismo que todavia tiene validez en cuanto significa que debe -
existir un equilibrio entre los diversos 6rganos del poder, de tal manera que
cada uno de tales 6rganos sirva de contrapeso a los demds y se evite la
conceniracion de poder en uno de ellos, y lo cierto es que no solo no ha -
desaparecido, sino que se ha perfeceionado transformandose en un con]unto ‘
de instrumentos juridicos complejos’* ' '

Lo mencionado nos induce a afirmar con toda conviccion, que mientras el
espiritu de los hombres libres vibre de insatisfaccion por la concentracién 'y -
abuso del poder publico, las ideas de Montesquieu .persistiran como .
postulados de valor permanente y continuaran siendo utiles como “ Un . - -
mecanismo esencial de articulacion del Estado...instrumento de garanua”
fundamental en Ia configuracion del régimen constitucional”'’ |

Conviene, en una mayor aproximacion, acercarnos a la v1genc1a de este
principio a nuestra realidad, para desde ahi conocer de mejor manera las. -
necesidades que reclaman nuevas soluciones en nuestra vida pohtlc_a.. '

12 Cfr. Garcia - Pelayo Manuel. Las Transformaciones del Estado Contempbréneo Editorial Alianza

Universidad. Madrid 2° reimpresién. 2° edicién 1988 pp.57-61 ’

125 Fix Zamudio Hector, Derecho Constitucién y Democracia. En Boletin Mexicano de Derecho

Comparado, nueva serie, afio XVII mimero 50, mayo — agosto Instltuto de Investigaciones Jundlcas

UNAM 1984 p. 497 ' N
¥ Cfr. Porras Nadales J. Porras. Conflictos entre organos constltucmnales del estade y principio de-

division de poderes En Revista de Estudios Politicos No 52 Nueva época .Centro de Esmdlos .

Constitucionales julio - agosto 1986 Madiid Espaiia p. 21



5. - VIGENCIA DEL PRINCIPIO DE DIVISION DE PODERES ENH |
MEXICO :

Visto en la perspectiva histérica, la 1mplantacmn del prmmplo de la
-divisién de poderes sobre nuestras constituciones, brevemente enunciado en.

los puntos anteriores, desde la Constitucion de Apatzmgan primer.ensayo . |
constitucional mexicano - que no tuvo vigencia -, ‘se capta una - i
preponderancia del Poder Legislativo sobre los demas poderes; pero esen & .- -

realidad a partir de la é epoca independiente, cuando se revelan los resultados‘ o
de la adopcion -del principio de divisién de poderes en una espécie. de

vaivén que se ha debatido entre el fortalecimiento del Leglslatlvo yel o
Ejecutivo, provocando el desfasamiento entre Constitucion formal y- - -

constitucion real; mismo que se acentiia desde mediados del 31g10 pasado y -
primeros del presente n

En este sentido el Constltuyente de 1917 se incliné en favor del poderf o
Ejecutivo, denotando que la historia politica del régimen surgido de.la- =

revolucién, se tradujo en la supremacia de este poder, que con Sus. -
amplisimas facultades de hecho y de derecho ha contribuido a- hacer,”

inoperante el principio de la dmsmn de poderes consagrado en el texto -

constitucional.

“El Constituyente del 56 mamato al gjecutor frente al Congreso ‘don Em1110 )
Rabasa dedico una de sus mejores obras(la Constitucion y la chtadura) a -
probar la necesidad de fortalecer constitucionalmente para evitar €l golpe de.
Estado y la dictadura personal haciéndose eco en este punto de las ideas -
expresadas por don Sebastian Lerdo de Tejada en su circular-de 67; tales

ideas cristalizaron en la Constitucion, principalmente al debilitar al Congreso © -

mediante la implantacion del Bicamarismo vy al fortalecer el veto 'del .

Presidente de la republica, pero a pesar de todas las Preocupaciones . . -

constxtucmnales México ha wvivido habltua]mente un s1stema real de'
sumision, del Congreso al EJecutlvo 128 :

Este hecho, ha llamado desde hace algun tlempo Ia atenclon de Ios -
estudiosos, representando hoy en d1a un motivo de preocupacmn para ‘

28 Vid Tena Ramirez Felipe. Crisis de.la Division de Poderes Op. Cit. p 143
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nuestro sistema constltuclonal y para el desenvolvimiento normal de nuestra .

vida republicana.

El Dr. Pablo Gonzilez Casancva, en un analisis de las instituciones
implantadas en nuestro pais, ha puesto de relieve los contrastes entre el

modelo adoptado de la division de poderes y sus rcsultados mas tanglbles en .

nuestro medio, destacando:

“... que no se da el modelo de los “tres poderes”, o el sistema dé los

contrapesos y balanzas, o el gobierno local de los vecinos electores. ideado |
por los filosofos y legisladores de los siglos XVIII y principios del XIX,

sino una concentracién del poder a) en el gobierno; b) en el gobierno del
centro; c) en el ejecutivo y d) en el presidente. Excepcmn hecha de las *
limitaciones que impone la Suprema Corte, en casos partlcuIares y en,
defensa de intereses particulares y derechos civicos.. , '

De hecho la comparacién del modelo con la realidad no solo deja-entrever la
imagen de un régimen presidencialista, sino que a cada paso. hace crecer la .
idea de que el poder presidencial no tiene limites”'>’ :

El constitucionalista, Dr. Jorge Carpizo se cuestiona sobre el actual articulo
49 constitucional respecto al s1gmficad0 de la d1v1s1on de poderes en nuestraf
norma constltucwnal -

“¢ Que significa la expresion: “El Supremo Poder de la Federacion se divide: -
para su gjercicio?". La formula anterior proviene del liberalismo y nosotros -
afirmamos que es falsa, porque generalmente, uno de los 6rganos estatales
reduce a-los otros a la subordinacién, o cuando menos tiene notoria
predominancia. Asi, en 1857, el érgano poderoso fue el legislativo, y de
1917 a nuestros dias es el ejecutivo. En la actualidad la formula liberal |
subsiste Unicamente” a titulo de disposicion tecmca en el cumphmlento ded
las tareas gubernamen‘[ales”]30 AR

El ejecutivo en nuestro vigente texto constitucional, conservé-el tratamiento
de “Supremo” Poder Ejecutivo, mismo que aparece aun en el texto del -
articulo 80, denotando con ello su preponderancia sobre los otros poderes
para quienes este tratamiento ya no se dio, sobre todo el legislafivo, y que si

' Cfr. Gonzilez Casanova Pablo. La democracia en México. Ediciones Era S, A.::198§. México p. 45

3% Ofr. Ibid, p. 201
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contenia el anterior de 1857. Ya sea por mero olvido involuntario,
reminiscencia de otras épocas’! o reflejo de las intenciones del
constituyente, lo cierto es que denota contundentemente su predominio hasta
en esta menci6n, de mancra parecida a como en otras latitudes se hace en' la
recolocacion del orden tradicional que recibian los poderes en los- textos :
constitucionales. )

“El predominio del poder ejecutivo se refleja hasta en la colocacién que se le
da en las constituciones: ha sido tradicional que los articulos que se refieren
al poder legislativo, como el primero de los poderes, como el representante’
de la soberania popular, anteceden a aquellos que estructuran-al ejecutivo:
Empero hasta esto se estd modificando. En Francia, el pais forjador de la.
idea de soberania y de las asambleas populares en su constitucién de 1958 .
después del titulo sobre “La soberania”, se norma lo- relacionado con el o
poder ejecutivo y posteriormente se regula al poder legislativo?' ¥ |

En este aspecto existe commdencm de opiniones sobre la'mterpretac‘i()n de
que es precisamente en la constitucion de 1917 en donde se presentd el
fortalecimiento del poder Ejecutivo mexicano, si bien surge a nuestra-vida -
constitucional precisamente en la constitucion de 1824, adquiriendo desde
entonces perfiles propios de mnuestro medio, con el caudillismo .y :la -
dictadura, convirtiéndose en fuente de poder politico y mtlltar absoluto, -~ -
tnica direccion poh’aca del estado. ' ' :

Asi Cosio Villegas ha dejado seﬁalado que:

“Es un hecho histdrico notable, (...)}que de la Constltuclon revoluc1onar1a de-
1917 salié un régimen de gobierno en que el poder ejecutivo tiene. facultades
visiblemente superiores a las de los otros dos poderes, sobre - todo el
legislativo. Los constituyentes del 56 hicieron de éste el poder principal por’
dos motivos; primero, porque les obsedia €l recuetdo de-los 50 afios
anteriores, en que repetidamente el jefe dei ejecutivo se transformaba en
dictador; y segundo porque considerando inconclusa la obra de la Reforma,
quisieron confiar su prosecucion a una camara tnica de diputados con cierto -

31 vid. Carpizo Jorge. El Presidencialismo Mesxicano. Op Cit. p45
32 Cfr. Ibid. pp.22-23
% Vid. Vega Vera Mamuel. El Presidencialismo Mexicano en la modermdad Edltonal Porrua, S.A.

Mexico 1989 p 159
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aire de asamblea nacional revolucionaria a la francesa Cualqmera d1r1a quec
esas dos mismas cons1derac1ones se repitieron en 1917 P13 '

En el constituyente de 1917 existié conciencia clara y- temores de que al -
dotarse al ejecutivo de facultades amplias se instauraba su dictadura, en este .

sentido se inscribieron las participaciones de dos constltuyentes como los =
diputados Manjarréz y Pastrana Jaimes en la sesion del 18 de enero. de'
1917, quienes expresaron: : : R

“...La revolucion, sefiores diputados, debe entenderse bien que-se hizo, y
cuando se refiere a la parte politica, en contra del poder ejecutivo, no se hizo -
en contra del poder legislativo, y como una razdn voy a decir a ustedes lo -
siguniente: supongamos qué cualquier revolucionario encontrara a un
diputado de los que sirvieron a Porfirio Diaz o a Huerta; cuando més'lo"
meteria a la carcel y a los pocos dias ya estaria libre; pero a Potfirio Diaz, L
Victoriano Huerta o cualquier otro gobernante o Jefe politico de aquellos. "~
tiempos, indudablemente que se le formaria un juicio sumario.y se le. . .
colgaria. Pero ya repito, sefiores, que en vez de venir a limitar las funciones
del ejecutivo, vamos a ampliarlas cuanto més sea posible y vamos a- ‘maniatar -
al legislativo. Y bien, sefiores; ya al legislativo le hemos qultado muchas
facultades; ya con ese veto presidencial le va a ser casi imposible legislar- .
amphamente hasta donde los preceptos consideren que sean aprobados, y
poniendo al legislativo en condiciones de que no pueda ser ni con mucho un .
peligro; en cambio, €l ejecutivo tiene toda clase de facultades; tehemos esta. -
constitucion llena de facultades para ¢l ejecutivo, y esto | qué quiere demr?'
Que vamos a hacer legalmente al presidente de la. repubhca un dlctador y
esto no debe ser.”'> : - :

Pastrana Jaimes por su parte sefialo que} } . o I p ‘

“a hemos maniatado al poder legislativo a tal grado que no serd p031ble .
de hoy en adelante que ese poder legislativo pueda estar agreswo ‘Contra el
presidente de la republica o contra cualquier otro poder; pero esto no quiere -
decir que el absolutismo que tienen las camaras lo vayamos, a depositar en -

una sola persona; no quiere -decir que porque no queremos dlctadores

13 Cir. Cosio Villegas Damel El Sistema Politico Me}ucano Cuadernus de Joaquin Mortlz Méxmo 1982» .

%s C#r. Diario de los Debates del Congreso Constlmyentc 1916-1917 México. Ed1c10nes de 1a Conusmn
Nacional para la Celebracién del Sequicentenario de la Independencia Naclonal y del Cmcuentenano dela
Revolucion Mexicana 1960-p. 603 : :
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queramos un solo dictador. Lo que hemos hecho aqui al maniatar al poder
legislativo, quedara incompleto si no procuramos también una restriccién, .
una barrera, un limite al poder ejecutivo. El gjecutivo tal y como lo dejémos; *
en nuestra constitucién, no es un poder absoluto, y a través de nuestra
historia y conocimientos bien sabemos todos, y estd en nuestra conciencia, -
que un poder absoluto es un poder débil, porque es un poder OdIOSO porque
no descansa en la conciencia de los cmdadanos 136 |

La predominancia del ejecutivo que el constituyente propicié -en. la
constitucion de 1917 a costa del debilitamiento del Ieglslatlvo Y su uncion -
como pieza clave del sistema politico ha desdibujado la imagen de este
ultimo poder, al grado- de concebir su existencia solamente de manera: -

simbdlica.

Gonzalez Casanova lo ha planteado de la forma siguiente:

“En resumen se advierte que el sistema de “equilibrio de 'poderes » o
funciona. Hay un desequilibrio marcado que favorece al ejecutivo. Es ;

entonces cuando uno se pregunta cudl es la funcién del Poder Legislatlvo

Aparentemente el Legislativo tiene una funcién simbdlica. Sancio‘naa actos -

del Ejecutivo. Les da una validez y una fundamentacién de tipo tradicional y. = .

metafisico, en que los actos del Ejecutivo adquieren la categoria de Iéyes, o -
se respaldan y apoyan en el orden de las leyes, obedeciendo a un'mecanismo -
simbdlico muy antiguo aunque de tipo laico(...)en nuestra cultura™ cumple 3
esa misma funcion la camara de dlputados Ciyo s1gn1ﬁcado tedrico aparece -
en la comunidad como “creencia legal™(...)Desde. el punto de vista'
antropologico las leyes en México son sistemas de creenc1as y los modelos _
de gobierno también.”"’ ‘

Ciertamente y como ya dejamos asentado en el apartado antenor nuestro
sistema constitucional no ha consagrado la rigida separacion de poderes L
sino més bien se advierte una estrecha colaboracién entre los mismos, pero
en la practica el predominio politico del ejecutivo se presenta tan
contundente que desvirtia dicha colaboracién en su beneﬁclo En este
sentido se ha llegado a afirmar que: '

6 Cfr. Tbid. p 604
3 Cfr. Gonzélez Casanova, Op. Cit. p p. 32-33
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“El principio de la divisién de poderes como posicion tedrica “ortodoxa” del -
control del ejercicio del poder publico en México ha pasado a ser una
problemética rebasada por el sistema- presidencialista reafirmado por la;
constitucién de 1917, sustituyendo las interpretaciones de los conceptos. de
Montesquieu por los de colaboracién y apoyo entre los poderes estatuidos,

de tal suerte que el poder ejecutivo se fortalece con las facultades limitadas = =

que le son conferidas al legislativo y al judicial y que, en ultima instancia,
las ejercen mas con la idea de la colaboracion partidista que las de control, .
constituyendo con ello un eslabén mis que agudlza la crisis parlamentarla
que experimenta nuestro pais.”">® \ o

No obstante los excesos de la- dictadura instaurada por el General Porfirio

Diaz, el constituyente de 1917 se inclind por un-nuevo reforzamiento del o

ejecutivo.

Entre los instrumentos adoptados por el constituyente de 1917, cabe citar el
establecimiento de la eleccion directa del Presidente de ‘la.
Republica(articulo 81 de la Constitucion actual) frente a la indirecta que
preveia la constitucién de 1857(si bien el articulo 83, “ como una conquista -
revolucionaria”, prohibié la reeleccién presidencial); la restriccion de las. -
causales del juicio de responsabilidad- ahora juicio politico(articulos 109 y

110 vigentes)-. al presidente de la Republica, concretindolo. a los delitos = - .

graves del orden comiin y la traicién a la patria(articulo 109 del texto -

original de 1917) y derogando las causales de violacién: expresa de-la .

Constitucion y ataques a la libertad electoral(articulo 103 de la carta magna

de 1857), a la vez que aumento la instancia ante el senado-de la Repubhcap
para considerar culpable al funclonano(artlculos 111 del texto de.1917 y 110
del vigente) y no como en la de 1857 que bastaba la resolucién de la Camara
de Diputados; la reducci6n a un solo periodo de sesiones, en lugar de dos,

del 6rgano legislativo(artlculo 62 de la Constitucion de 1857 y 66 de la -
vigente(ya reformado) asi como la restriccion de la facultad de la comision -
permanente para convocar oficiosamente a sesiones extraord1nar1as(s1 blen

de acuerdo con el articulo 67 en vigor, se devolvio la referida comision
permanente la facultad para convocar a sesiones extraordlnanas sin consultar =
al presidente de la Republica).

138 Cfr. Salazar Abaroa Enrique A. La divisién de poderes y el control del gasto pubhco En tnemotia del .
T Congreso Iberoamericano de derecho constitucional UNAM. México T I p, 831
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Otro de los momentos en que se impulséd el robusteclmlento del poder y |
predominio del Presidente de la Republica: las hallamos -en reformas, .
constitucionales de 1928 en la cual: ‘

Entre otras, se amplio el periodo presidencial de cuatro a seis afios, y'ademds

la posibilidad de la reeleccion del titular del ejecutive federal para un
periodo posterior, es decir, no en el inmediato, pero sin 11m1te alguno,
superando la reforma anterior de 22 de enero de 1927, que restableci6 la -
propia reeleccion, pero la limité a ur solo periodo, entonces de cuatro- afios; ,
se modifico la fraccion VI ‘del articulo 73 constitucional, con el objeto de *

suprimir el sistema municipal en el Distrito Federal, establecido en el texto

original, para sustituirlo por un departamento administrativo. .Cabe sefialar -
que las anteriores reformas constitucionales, salvo la relativa a la reeleccion -
presidencial que fue suprimida en 1933 elevandose el perlodo a seis aflos, y, .

la facultad del presidente para solicitar Ja destitucion “por mala conducta” de B
los funcionarios judiciales federales que se derogd en 1982, aun se encuentra. -~

en vigor y han contribuido a caracterizar la preponderancia del ejecutlvo]
sobre los demds 6rganos del Estado. o )

En contra de Ia prohibicién contenida en el articulo 49 constitucional, se
continué con la costumbre originada desde el siglo XIX hasta la reforma de
1938 al referido articulo 49,reiterandose la prohibicién de delegacién de-

facultades legislativas al ejecutivo fuera de los casos previstos por el articulo

29. Sin embargo, en 1951 se reformd nuevamente el articulo 49

constitucional para agregar otra excepcion, correspondiente a las contenidas
en el segundo parrafo del articulo 131 de la Ley Suprema que trataba de las
atribuciones extraordinarias para regular la situacién economica, mismas que
invariablemente se conceden cada afio en materia de Impuestos de
importacion al expedirse la respectiva Ley de Ingresos > .

Otra muestra del fortalecimiento del poder ejecutivo lo constltuyen las muy
recientes reformas a los articulos 25, 26 y 28 constitucionales y publicadas-el '
3 de febrero de 1983, con apoyo a los principios basicos de los articulos 27,
28 y 131de Ia Const1tuc1on mlsmas que han dado lugar 2 NUMErosos .
ordenamientos y rectoria econémica.’

139 Vid. Carpizo Jorge . Opus Cit. pp. 202 menciona que “Se ha seftalado que ol principio-de la division de
poderes en México ha tenido una proteccion, consistente en que no pueden reunirse dos poderes en una sola )
persenz o corporacion, ni depositarse el legislative en una sola persona, pero que no ha tenido wgencw ‘en

Ia actualidad.” Cfr. p.202
140 Cfr. Orozco Henriquez J. Jesés. La Division de Poderes Op. Cit pp 652-654
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A las anteriores medidas de reforzamiento del ejecutlvo se agregan de'_-_- .
acuerdo con ¢l Lic. Jestis Orozco Henriquez... - ’

“las atribuciones judiciales de la admlmstraclon_, en relacién con las.que le =

otorgaba el texto primitivo de la Constitucion de 1917, que en el articulo -
123, fraccion XX, sometia las diferencias o los conﬂlctos entre el capital y el -

trabajo, a la Junta de Conciliacion y Arbitraje de cardcter paritario, es decir _ oy

con igual mimero de representantes de los obreros y los. patronos y uno del
gobierno, y que han quedado encuadradas formalmente dentro de la propla

administracion.”!

Este tipo de facultades en dicho articulo y el articulo 27 de la Constltucmn) '
ha sido interpretado también en su 51gmﬁcado SOClOpOllthO en el sentldo de .
que: ~

“... instituia al Ejecutivo como “arbitro” de tltima instancia en los conflictos
suscitados entre las dos clases sociales fundamentales. de la nueva
organizacién social: obreros y campesinos. Todo esto, en el gran marcode la -

politica de conciliacion de clases, a fin de obtener el “equilibrio” y la-_' '
“armonia” sociales necesarias para el crecimiento capitalista del pals M

I.- EL REGIMEN PRESIDENCIALISTA MEXICANO._ ‘
a). Caracterizacion :

El Lic. Miguel de la Madrld ha expuesto la caracterlzamon general del

régimen presidencialista en nuestro pais, lo que constltuye uno de los - o ‘
aspectos mas importantes del sistema pohtlco mex1cano de la forma

siguiente:

! Cfr. Tbid. p. 656 IR
2 Cfr. Calderdn José Marfa, Génesis del Premdenclahsmo Mexicano. Edlcmnes El Caba]hto Qulnta' )

edicion 1985, México p 254
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- El poder Ejecutivo estd atribuido en los.términos del articulo 80, aun solo
individuo, cuya denominacién oficial es [a de Presidente .de los Estados
Unidos Mexicanos. Se sigue asi el principio del Ejecutivo unipersonal. '

- La forma de eleccion prescrita por la ley fundamental para-el cargo- de
presidente de la Republica - universal y directa - le da a este funcionario.el =~
caracter inico de ser elegible por la totalidad de la ciudadania del pais(.. )El
procedimiento electoral directo para el cargo presidencial es determinante - .
para hacer del Presidente de la Repiiblica el funcionario® publico mas . -
conocido y con mayor legitimidad democratica de nuestro s1stema polltlco '

- El sistema mexicano -es puramente presidencialista. El jefe del Ejecutivo’ .

federal es al mismo tiempo jefe de estado y jefe de gobierno. La direccién

politica del pais es deterriinada libremente por el Presidente con . =~

independencia del Poder Legisltativo. Los colaboradores del Presidente no
son propiamente titulares del Poder Ejecutivo, sino auxiliares dependientes .- *
de su tnico titular, que es el presidente, quien tiene las ‘mas amplias = -
facultades constitucionales para nombrar y remover libremerite a sus-més
inmediatos colaboradores; secretarios de despacho, jefes de departamentos‘; N
administrativos y Procuradores Generales de la Repiblica y. del Distrito. El
Presidente es politicamente independiente ante el Congreso de la Unién. La.
duracién del cargo presidencial est4 fijada en la constitucion y no depende :
del apoyo del poder legislativo. El nombramiento y remocion de sus -
colaboradores inmediatos no estd sujeto a la voluntad del Legislativo. El =
refrendo, el Consejo de ministros del articulo 29, el informe anual ante las
camaras, la obligacion de los secretarios de informar ante las mismas etc.,
ninguna de ellas le resta, en nada, al sistema pres1denclal su mas absoluta,

pureza.

- Tiene el derecho de iniciar leyes (el 90% de la legislacién federal actual es
obra de la iniciativa presidencial) Tieneé el derecho de veto: Tiene la facultad

de promulgar las leyes, lo cual incluye la facultad de publicarlas requisito - :
indispensable para su obligatoriedad. Con posterioridad - al momento -
propiamente legislativo, tiene la facultad de reglamentar las leyes - Tiene .-
facultades extraordinarias para legislar en casos de emergencia en- los °
términos del articulo 29 de la Constitucion;- en materia econdmica de -
acuerdo con el articulo 131 y en materia de salubrldad de acuerdo con el‘

articulo 73 fracc. XVI.
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- Nombra a los ministros de la Suprema Corte de Justicia, a los magistrados .
del Tribunal Superior de Justicia, con Ia ratificacién del Senado y de la
Céamara de Diputados. Tiene 1a facultad de nombramiento de los magistrados

del Tribunal Fiscal de la Federacion, que estan sujetos a la ratificacion del -
senado y su intervencién es decisiva en la integracion de los tribunales’

laborales y tiene importantes facultades en materia de licencias, renunclas y
remociones del poder judicial federal y del:Distrito Federal ‘

-Esel Jefe de la adniinistracic’m Puablica -Federal :

- En su calidad de jefe de Estado, es el érgano exclusivo de las relaciones.
internacionales del pais. A él corresponde - dirigir las negociaciones

diplomaticas y celebrar tratados internacionales, sometiéndolos 'a la o

ratificacion del senado, pero no a su consejo. El presidente nombra también
a los embajadores y altos funcionarios del servicio diplomatico, los que para .

su perfeccionamiento requieren ratificacion senatorlal
- Es el jefe supremo de las fuerzs armadas

- Tiene bajo su dependencia al Ministerio Publico Fedkerzjll, érganéfencargado |
de ejercitar la accion penal tratandose de asuntos del fuero federal; o

- Como maxima autorldad agraria . es el responsable de llevar el programa-' ‘:
social de la Revolucion consignado en la Constitucion. : ‘

-La Constituci()n de 1917 fortalecié al poder ejecutivb'—para' auspiciar un
gobierno fuerte y efectivo para llevar adelante la obra de la revolucién.= ‘

- El Presidente de la Republica es el foco central de la vida polltlca mex1cana P
al reconocer el PRI al Presidente como su lider méximo.- S

De esta manera, el Presidente de la Republica es constitucioﬁalmeﬂte jefe de.-

estado y jefe del Gobierno; politicamente es el jefe del partido dominante en :,

el pais y el arbitro de los diversos intereses que, organizados o no, pres10nan S
al Poder Publico para obtener de este actitudes y medidas benéficas para .
cada sector. Ello determina no solo su funcién de gran lider nacional, smo de
arbitro de los diversos interese de todo tipo, de la sociedad mexicana. *
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- Uno de sus elementos esen01a1es (es) la- proh1b1010n const1tu01onal
absoluta de la reeleccion’® .

A continuacion de esta caracterizacion, Ilama la atencwn la opinién del autor
mencionado, cuando al hacer el analisis de las condiciones reales que han. .
desfigurado la claswa concepcion de la dmswn de poderes senala que !

‘....es indispensable mencionar, por lo menos, la 1nﬂu’encia,‘ejercida en 7
estos problemas por los modernos partidos politicos. Estos, - actuantes en
todos los aspectos de la integracion de los poderes COIlStltuldOS, con .
frecuencia han hecho ilusoria la pretendida division de poderes sobre todo
cuando obtienen mayorias que les permiten - cubrir con sus miembros,

simultaneamente, los puestos del Poder Ejecutlvo y los del Legislatwo lo- o

cual repercute fatalmente en la composicién de las magistraturas judiciales, -
aun cuando estas no se cubran por elecciones directas. El jefe del partido al
menos virtualmente es entonces el titular maximo del Poder Ejecutlvo, que
impone por la via de la disciplina partidista su criterio politico sobre aquellos
de sus correllglonanos que ocupan puestos dentro dc los demas organos del
Estado.”'* : : S

El Dr. Jorge Carpizo ha sefialado a su vez las causas que 'eXplican’él
predominio del presidente mexicano sobre los demas organos del poder en.-
Meéxico dela manera siguiente: - -

a) Es el jefe del partido predommante partido que esta mtegrado por Ias
grandes centrales obreras campesmas y profesmnales

b) El debilitamiento del poder legislativo, ya que la gran mayorla de los
legisladores son miembros del partido - predominante y- ‘saben que si se -
oponen al presidente las posibilidades de éxito que tienen son casi nulasy
que seguramente estan asi frustrando su carrera politica.. . SR

¢ La integracién en buena parte de la su'prema cdrte de. justicia por -
elementos politicos que no se oponen a los asuntos en los cuales el
presidente esta involucrado. :

18 Cfr. Madrid Hurtado MJguelDeIa Op. Cit. pp 175- 132 :
4 Ctr, Ibid. pp. 159-160



¢ La marcada influencia en la economia a través de los mecanismos del” - |
banco central, de los organismos descentralizados y de las empresas de
partlmpac:on estatal, asi como las amplias facultades que tlene en materla
econdmica. : |

¢ La institucionalizacién del ejercito, cuyos jefes dependen de él.

f) La fuerte influencia en la opinidén piiblica a través de los controles-y -
facultades que tiene respecto a los medios masivos de comunicacion.

g) La concentracion de recursos economicos en la federacion,
especificamente en el ejecutivo: » : '

n) Las amplias facultades constitucionales y extraconstitucionales, como son
la facultad de designar a su sucesor y a los gobernadores de las entldades
federativas. -

i) La determinacion de todos los aspectos internacionales en los cuales .
interviene el pais, sin que para ello exista ningiin freno en el senado. ~-

i El gobierno directo de la region mas importanfe con mucho del pais, . -
como lo es el Distrito Federal. (esto ya cambi6 a partir de la eleccmn del -
gobernador del D.F. el pasado 6 de Juho de 1977) ‘

Un elemento pswologlco que en lo general se acepta el papel predomlnante -
del gjecutivo sin que mayormente se le cuestione. ™ '
b) A manera de explicacion del Presidencialismo Mexicano

A este respecto y para evitar distorsiones, apelaremos a las opiﬁiones delos - |
estudiosos que han tratado de ubicar el fenémeno del pres1den01ahsmo de

acuerdo con nuestras circunstancias histéricas:

“En efecto los poderes del presidente de la Repablica son amplios, 'pero esto

no es casual, ya que tiene su explicacion histérica; durante el siglo pasado la- o ’

inestabilidad anarquia en que vivié el pais obligd al Constituyente de 1856 a . -

1857 a fortalecer la figura presidencial, Io cual aunado a un.Congreso

3 Vid. Carpizo Jorge. El Presidencialismo Mexicano. Op. Cit pp. 25-26 -
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monocamaral, propicié que el sistema ideado por Montesquleu de pesos y
contrapesos no funcionara en nuestro pals 146 an

Asi también, se ha sefialado en perspectiva sus resultados;. en donde,
desaparecieron los caciques y el ejercito se convirtio en instrumento,,del}_
estado moderno; la iglesia opera en lo politico bajo nuevas condiciones sin
que pueda jugar el mismo papel del pasado, perfilado el poder de los )
financieros y empresanos a la par de los grandes transnacionales. co

El régimen presidencialista cuya fuerza politica ha centralizado el poder en .
sus manos; ha sido util y funcional para la estabilidad a pesar de haber-roto - -
los elementos de las teorias clasicas de la politica y la economia de. un.
estado- nacién que surgié de manera distinta a Europa y los Estados Unidos.

Ha permitido racionalizar recursos escasos en un régimen capitalista; dando -
estabilidad politica al pais ante el intervencionismo de las potencias y

empresas extranjeras, aumentando la capacidad de negociacion 'y la Co

superacion lenta de la dmamn,a de la de51gualdad provemente del
subdesarrollo. :

Ha sido funcional al pafs, para terminar con las amenazas del legislativo; del -
gjercito, el clero. El partido predominante eliminé a los caudillos Vi el
pretexto de sus partldos El centralismo acabé con los feudos- regmnales El" -
Estado empresario, fue base de la politica de desarrollo econdmico e
industrial, y que con las limitaciones a la propledad impulsé la reforma )
agraria y la exproplacmn del petréleo :

La aplicacion estricta de las teorias clasicas de la democracia y la economia, -
hubiera respetado las conspiracmnes de una sociedad semi - feudal, a los

camques y militares, caciques v caudillos regionales. El respeto. a. .

municipios se hubiera traducido en tolerancia de la libertad .de caciques
locales. La no intervencion del estado hubiera- dejado hacer al subdeésarrollo .

y facilitado la intervencién de compafifas extranjeras y sus estados. El°

derecho irmrestricto a la propiedad habria mantenido la propiedad semi. -
feudal y extranjera haciendo imposible el mercado interito y la capltahzacmn
nacional.!

146 Cfr. Serna Elizondo Enrique. Op. Cit p853

147 vid. Gonzélez Casanova: Op. Cit.. pp.- 85-87
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De igual manera, se han ofrecido las razones que han 1mped1do volver
“efectivo el régimen presidencial anhelado” en su trlple naturaleza social,
econémica y politica’ > , ' B

Otros, a la par que claman por el regreso del leglslatlvo para ocupar el lugar
que le corresponde en aras de ia preservacion del sistema, acusan a la
tecnoburocracxa de la relevancia del predomlmo premdenclal '

“El declive del poder legislativo(ya histc’)rico) debe detenefse' en beneficio.
del mismo sistema. Muchos subrayan que este fenémeno del predommlo del -
ejecutivo ha cobrado relevancia a partir sobre todo de los afios setenta como-
resultado del triunfo de Ia tectioburocracia (poder. de los tecmcos y de los
burécratas) sobre el elemento politico”'* \

En este aspecto se ha acusado tamblen al “burocratlsmo premdenmal”(La
ultima etapa del presidencialismo) entre otras cosas de que; :

”... solo han desarrollado una sens1b111dad pohtlca hacia arriba, haCIa los
niveles del poder...(y de que)... Este acierto de orgamzaclon politica para

mantener el pre51den01a11smo ha fracasado como organizacion soclal”150

Igualmente, no se puede dejar ‘de mencionar. la forma en ‘que -el
premdencmhsmo se ha reproducido en las entidades federatlvas “dado-el

régimen federal adoptado por nuestra estructura constltu01onal y .de la cual o

se ha expresado lo siguiente:

“ Estamos muy lejos de las ideas clasicas que provocaron un entuSIasmo '
excesivo en los origenes del constitucionalismo moderno; inclusive, Surge un’ ‘
explicable escrupulo de hablar de una efectiva divisién de poderes o 'de una

rigida separacién de funciones en la realidad del constltucmnahsmo de

nuestros dias. _ , L
Pero quiza sea, no tanto el examen de los mecanismos constltucmnales sino
la practica politica en nuestras entidades federativas, lo que nos. conduce a’

relativizar mas aun el principio divisorio_del Poder Publlco Cuando 1o ha C

"8 Vid. Venegas Trejo Francisco. Democracia, Reglmenes Polm'cos yel Presidencialismo Mexicano En~
Revista de Ia Facultad de Derecho de México Tomo XXXIII encro - junio 1983 niimero 127-128- 129 pp

357-363

4 (. Salazar AbaroaE; Op. Cit. pp 830-831
' Cfr. Vega Vera David Manuel. Op. Cit.. p. 49
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sido el fenémeno del caciquismo local- hecho no solo meta constitucional,
sino anticonstitucional, que afortunadamente esta en proceso de liquidacién -
lo que ha representado un obstéculo fictico a la operatividad del esquema .
normativo de la division de poderes en los Estados de la Federacion
mexicana, han sido la estructura y caracteristicas de nuestro sistema de-
partidos politicos el elemento interferente en--el cumplimiento de las
pretensiones constitucionales en este punto como en otros principios
politicos fundamentales, del cual ciertamente no “ha escapado el mlsmO:
sistema federal.”**!

Por el cimulo de poder enorme que ostenta hoy dia nuestro poder ejecutlvo .
no se nos escapan tampoco las justificaciones de distinta indole que han
empujado a las sociedades y a sus gobiernos a darle preponderanc1a al

gjecutivo, sobre todo a partir de la primera guérra mundial, “tanto por-

cuestiones de estabilidad interna y seguridad externa, que han afectado 'a.
regimenes de todo cufio, totalitarios, democracias liberales tradicionales, -
dictaduras de aspiraciéon democratica y regimenes especiales existentes en '

los paises subdesarrollados en donde el deseo por alcanzar-un rdpido - -

desarrollo econdémico y social por medio de gobiernos eﬁcaces aconsejan el
fortalecimiento de la admmlstrauon ’ :

La atribucion progresiva de nuevas responsabilidades- en el campo de la-
politica econdmica y social ha agigantando a los gobiernos en el actual siglo, .
marcando la decadencia correlativa de los parlamentos y asambleas‘- -
representativas.'> s

En este sentido, es el predomino del poder ejecutivo sobre los otros poderes” .
y sobre los mecanismos de decision politica del Estado, lo que caractetiza a-
los sistemas pohtlcos contempotaneos, asi como la eXIStencla de un .
ejecutivo muy fuerte’>

No se nos oculta igualmente la complicacién que ‘presenta la taréa de =
plantear las limitaciones a nuestros ejecutivos, entre otras cosas por el dificil -
equilibrio que en nuestro medio se da de armonizar llbertad -con orden :

libertad y autoridad.”

13! Cfr, Madrid Hurtado De Ia. Op. Cit. pp. 172-173

132 yid. Madrid Hurtado De 1a. Op. Cit p. 159
'3 Vid Carpizo Jorge, El presidencialismo mexicano. Op. citp 19 -
154 vid. Ibid. pp. 17-18
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La realidad es que el poder ejecutivo tiende a escapar a sus limites
normativos originarios y a establecer “nuevas reglas de juego”, las cuales
pueden resumirse en las que en su. oportunidad y para el €aso argentlno ,

planteara el Profesor Carlos Sanchez Viramonte: T

“ En nuestro pais el poder ejecutivo tiene tres tipos de facultades 1) las quef L

posee en virtud de los-preceptos constitucionales; 2) las que otros 6rganos o
poderes le conceden; 3)las que se arroga per se; todo ello- producto de la

costumbre que, en argentina, casi siempre es mala costumbre.” 133

c).- Algunas anotaciones criticas al Presidencialismo mexicano . -

A pesar de todo lo anterior no podemos perder de vista que precisamente la-
lucha y el talento de los constructores de la teoria clasica de la divisién de -

poderes fue dada contra el absolutisme, contra el abuso del poder por una - N
sola persona, grupo o casta y que tenemos que estar en alerta contra €l poder -
excesivo de nuestros gobernantes, por lo que nos oponerncs a que por la via

de las justificaciones que se nos imponen de las necesidades de la -

gobernabilidad y del progreso que presentan nuestras sociedades modernas,
tengamos que repetir la historia bajo nuevas formas de la dominacién -
cualesquiera que estas sean. Para ¢llo no debemos olvidar las palabras de
Madison cuando sefial6 que: : :

“Si los hombres fuesen angeles, el gobierno no seria necesario. Si los
angeles gobernaran a los hombres, saldrian sobrando lo mismo las
contralorias externas que las internas del gobierno. Al organizar un gobierno - -

que ha de ser administrado por hombres para los hombres, la-gran dificultad ~ o

estriba en esto. primeramente hay que capac1tar al goblerno para mandar
sobre los gobernados; y luego obligarlo a que se regule a si mismo.- :

El hecho de depender del pueblo es, sin duda alguna el freno prlmordlal
indispensable sobre el gobierno;, pere la exper1enc1a ha demostrado a la
humanidad que se necesitan precauciones auxiliares™ ;136 )

155 (¥fr. Siegler Pedro. El Control Interno det Ejecutivo. Ei Anuario Juridico No, IX México D.F, 1982p°
681 - : , _ o

16 Cfr. Hamilton, Madison y Jay El Federalista. Op. Cit. pp. 220221
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La impresion que deja la visién del poder pres1denclal ha hecho exclamar
incluso a los especialistas en materia politica que: S

. la mexicana es la tnica repubhca del mundo que se da el 111]0 de set. -
gobemada por una mona.rqula sexenal absoluta. Y la circunstancia “de que”
para ser presidente sea preciso pertenecer a la Familia Revolucionaria, ha
llevado al comentarista chocarrero a afinar la- definicion anterior diciendo

que se trata de una monarquia Absoluta Sexenal y Heredltarla en. Lmea S

Transversal.”"’

Nos manifestamos de acuerdo con el pensamiento del Dr. Franclsco Venegas
Trejo, cuando apunta que

“Cierto que en un principio todas las tareas del Estado pueden ser realizadas
por un individuo responsable y director de un equipo subalferno - tal fue 14
situacién de las monarquias absolutas- pero no es menos cierto que tal

estructuracion del poder es la mas propensa a la arbitrariedad y a la injusticia
- distintivos del absolutismo y de todos los regimenes autocraticos- razén -
por la cual el Estado- Constitucién se opone radicalmente a la concentracién =
del poder. Esta concentracién o personalizacion del poder fue severamente
criticada por Locke y Montesquieu, impugnada violentamente por los
Revolucionarios de la Libertad, y condenada por los Constituyentes

Primeros de la Democracia, al consagrar como derecho del - hombre, es -~
decir, como principio . juridico - pohtlco fundamental la. separac:1on de los =

poderes.”"

Coincidimos también con la preocupacion hace tiempo manifestada p'or'eée
extraordinario historiador y pohtologo que fue don Damel Cosm Vlllegas al

alertarnos que: R

“Dadas las amplisimas facultades; legales y extralegales, del presidente de la
Repiblica, y dado también el abrumador predominio del partido-politico -
oficial, apenas puede exagerarse si se’ afirma que el problema politico mas.
importante y urgente del México actual es contener y aun reduo1r en. alguna L
forma ese poder excesivo.”’” :

17 Cf. Cfr. Cosio Villegas Daniel. Op. Cit. p. 31

1 Oy Vienegas Trejo Francisco. Op. Cif. p 318
159 Cfr. Cosio Villegas Daniel. Op. Cit. p 68 -
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Es de anotar que dentro de los mecanismos analizados por el mtado autor ‘

para contener el poder oficial incluyé: la posibilidad de que algin partido
pudiera contener el poder desmesurado del presidente; el papel de la- prensa,”
las cuales desech6, por remota la primera y dudé acerca de la segunda por la

incredulidad de los lectores y la poca opinién pubhca que alcanzaba a
expresarse, pero concedid en que los grupos de presién econdmicos como-
los banqueros, los comerciantes, los industriales y los ‘agricultores de la
agricultura comercial, tenian la fuerza para limitar el poder oficial, pero los™ °

descalificé, . por no estar interesados en la democratizacion de la vida = -

publica del pais ya ue ellos solo les mteresaba un goblemo que no 1nterﬁerafl
en sus actividades.!

Segun el Dr. Jorge Cmplzo al;runas hrmtaclones al poder del presuiente son; .

a) El tiempo, ya que su mandato es de 6 afios y es 1mp051ble que se puedaﬂ :
reelegir. S .

b) El poder Judicial, que conserva alguna independencia ...y que protege de
la violacién los derechos humanos en el pafs a través del “amparo Ju1010
que ha demostrado cierto indice de efectividad. - - -

c¢) Los grupos de presion(entre los que destaca los econémicos, como la o
asociacion de banqueros de México; la Concamin; La Concanaco)

d) Los de caracter internacional(México como pais dependlente)

e) La organizacién no controlada(sindicatos mdependlentes)

) La prensa(mas bien la trata como molestia)'®!

Lateoria de la divisi(’)n de podéres en México se ha encontrado debidamente
sefialada en sus textos constitucionales, pero su vigencia ha sido marcada .

por mo haber podido implantar el equilibrio; dadas las - distintas - o
circunstancias politicas sociales y econémicas que han caracterizado las

diferentes etapas de su evolucién histérica, y que no han conocldo los -
beneficios de un periodo equilibrado de poderes hasta ¢l momeito,

En el pasado inmediato ha sido el mismo texto constitucional, entre otras s
causas, que al sobrecargar de responsabilidades y facultades legales ha

hecho del ejecutivo el centro del poder, acorde con las tendencias . -

contempordneas de los paises que en busca del progreso econdmico
acelerado de sus pueblos,- han visto agigantarse a sus ejecutivos, muchas

' Vid. Thid, pp. 68-79

' Cfr, Carpizo Jorge. Op. Cit. 17-19
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veces de manera inconveniente, sin advertir oportunamente el peligro que
encierra para las libertades ciudadanas las tentaciones absolutistas de sus-
gobiernos ‘que desbordan los limites y controles que la teoria ha superado
histéricamente. En este sentido hacemos nuestras las atinadas expreswnes
siguientes: :

“Pues bien, tomando en cuenta que lo realmente nocivo:en determinado
sistema juridico- politico no radica en que haya un ejecutlvo demasiado

fuerte lo cual se puede considerar como un fendmeno generalizado en el
mundo, sino que el mismo se encuentre incontrolado - con lo que se corre el -
riesgo del abuso del poder por su detentador y el establecimiento .de- un
sistema autoritario- se estima necesario que, tal y COmo ocurre en los paises -
democriticos, el Congreso de la Unién y el organismo judicial se encarguen -
de ejercer efectivamente las facultades de control que constitucionalmente se

les han atribuido, a efecto de garantizar la sujecion de todos los organos .
plblicos al derecho, caracteristica esencial de todo “Estado de dvearecho”m2 -

Antes que aceptar que la constitucion sea convemda e yna serie de
declaraciones sin vigencia, apelamos a su propia autoridad cuando en sus -
articulos 39 y 40 marca que “La soberania nacional reside esencial y . -
originariamente en el pueblo. Todo poder pablico dimana del pueblo 'y se
instituye para beneficio de este” y que “Es voluntad del pueblo mexicano
constituirse en una Repiblica representativa, democrética, federal”, Por lo
tanto, bajo su guia se debe realizar la formula democratica’ que asegura la'
idea de que a través del funcionamiento del poder pablico los gobernantes
actiian en beneficio y estan al servicio del pueblo o de los gobernados.

Creemos en la necesidad de la democratizacion de la vida politica del pais'®

y de la presidencia en particular, como forma de asentar un presidencialismo
altamente responsable: el equilibrio de poderes y otras medidas (como el
fortalecimiento de los partidos politicos, asi como la renuncia a nombrar .
sucesor del presidente en turno), no provendran de una decision personal de
autolimitacién del poder para “pasar a la historia”, sino de la exigencia
popular por el respeto de sus insiituciones democraticas dentro del estado de-

derecho.

'? Cfr. Orozco Henriquez J. Jestis. La divisién de Poderes Op. cit. pp. 656-657 '

15 Vid, Bejar Navarro Raul ¥ Moctezu.ma N. David. Rélativizacién y Desgaste del Pres1dsncmllsmo
Mexicano. UNAM 1987 pp. 30-32 :
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En congruencia con la propia Constitucién es menester apoyarnos enla
teoria de la division de poderes, apelando a su verdadera esencia, por medio =
de la cual “ el poder detenga al poder”, expresamos por lo tanto de nuevo:
con el Dr. Francisco Venegas Trejo que: ‘ -
“Los érganos del Estado deben, por una parte actuar autonomamente 'Y por-
la otra colaborar y supervisarse reciprocamente . Esto ultimo, el control entre’
organos, no va en detrimento de su importancia ni lastima la democrama La
democracia solo exige participacién y control del pueblo, si no- también
control interno, auto- control del Estado,. es decir, vigilancia rec1procaz
mutuo respeto e interaccion de los drganos del Estado....”'*"

En tal sentido y dado la relevancia que se le reconoce a la. funclon de control :
para el equilibrio del poder, nos proponemos abordar en. el siguiente
apartado, el estudio del control entre los poderes del Estado, sobre todo las
que se le asignan al parlamento o legislativo, su- naturaleza, sus“notas’
tedricas generales en los diversos sistemas de gob1erno y algunas de SUS mMas
recientes postulaciones.

6. - EL CONTROL. ENTRE LOS ORGANOS DEL PODER DEL‘-"
ESTADO :

a) Precisiones Conceptuales Sobre el Control .

Dada la mult1phc1dzu:l165 de s1gn1ﬁcados que rec1be la palabra control” ,
justifica el que antes de abordar con seriedad el tema, se reahce
normalmente una exploracion acerca del mismo, para conocer ‘en’ que

1% Venegas Trejo Francisco. Op. Cit. p. 519

1% El Lic. José Trinidad Lanz Crdenas entrc nosotros ha aludido a que la palabra comrol constituye un
vocablo univoco con el cual se alude a miitiples objetos, los que se diversifican cada vez més segtin el uso -
que se confiera a la palabra. Vid. Lanz Cdrdenas José Trinidad.. La Contraloria Y cl Control Intemo en
Meéxico. Fondo de Cultura Economlca Meéxico. Primera edicién 1987.p 466
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consiste el control legislativo o parlamentano evitando en’lo p081ble el que o
se confunda con otros, relacionados con &L ‘ :

En este sentido habr4 que empezar por reconocer ‘que el término “control” g
carece de rigor técnico y por ende de precisién terminoldgica,’®® por lo que -
la riqueza ¢n la variedad de su contenido, tanto en castellano, ﬁ‘ances 0’
inglés autoriza los diversos usos que de esta palabra se hacen. :

Es frecuente aludir a su significado en francés (controler significa,
“comprobar,”- “inspeccionar,” “verificar™) o en inglés( to coiitrol, que-
mgmﬁca “verificar”, “regular” “ejercer autoridad”, “dirigir”, “mandar” u -
“ordenar”, “reprimir” o “restringir”, “dominar”). El Diccionario de la Real"
Academia - Espafiola adopta ambos significados, restrmglendo el Verbo :
controlar solo al galicismo de ¢ comprobar” “exammar” 167 :

Por su proximidad con la cultura latina, algunos autores espafioles'® han" -
pretendido encontrar en la expresion “controlar”, el significado que-debe
déarsele para su correcto uso en espaiiol, y también desde el punto de vista |
Juridico, asi:

“El correcto uso que en nuestro idioma tiene la palabra que nos’ ocupa se
desvela, sin embargo si atendemos a la expresion “controlar *: aqui’ la
Academia precisa con claridad que se trata de un galicismo por comprobar,
revisar intervenir o examinar. Este y no otro es, pues, el significado que,
empleandolo con rigor, debe darse en espafiol al término “control”. La- )
acepcion britanica que lo emplea como supremacia o dominio es, ademas de .
entre toda las exiranjeras, la més ajena al universo cultural latino, que es eI,‘
que, tanto en lo general como en el concreto terreno jurldlco nos resulta mas E

proximo,

Una primera aproximacion gramatical hacia el concepto control impele, pues
a considerar éste como una comprobacidn o examen, por parte del su3et0 )
controlante, de la conducta del sujeto controlado. En nuestra oplmon este
concepto gramatical correcto es, ademas Jurldlcamente pertmente”

1% Vid. Montero Gibert J.R. y Joaquin Garcia Morillo. EI Control Parlamentario. Editorial Tecnos, Madnd’ '

1984 p. 22
'7 Cfr. Ibid. P 24-25 : ' S

'% Vid. Sanchez Agesta Luis. El Derecho Parlamentario Iberoamericano y- la Evolumén del Derecho
Constitucional Hacia la Democracia. En Derecho Parlamentario. Edltonal Porriia 1980 México pp 195-196

'? Cfi. Montero Gibert J. RyGarcmMonlloOp Cit. P 50
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Es a partir de la seleccion de Ia palabra “controlar” como gufa y oriéntacién
para el uso correcto en espafiol y juridicamente, que doctrinarios espafioles - *
como J.R. Montero Gibert y Joaquin Garcia Morillo arriban a una definicién -
del “control” de la manera siguiente: SN

“El control es, pues, la actividad que un sujeto, controlante, realiza al’ objeto

de comprobar o verificar que la actividad de otro sujeto, controlado .se
adecua a los pardmetros que deberian informarla. La dctividad de control
queda circunscrita al examen o verificacién de la actividad del sujeto pasivo - -
del control. La adicion de esta actividad dé. otra posterior y consecuente de
caracter sancionador y corrector, resulta no solo incorrecta desde una. -
perspectiva gramatical, sino también desde otra epistemolégica y juridico -
formal, en la medida en que supone una confusién de conceptos - al
equiparar el de control con otro, el de garantia, que es mas amplio y
comprensivo del primero- y deja sin resolver el problema planteado por. las
situacionfigoen las que se reconocen y otorgan poderes de control, pero no de -
sancion,” : ' ' B B

Resultan elementos comunes a todas las acepciones del control segin los
autores citados: la dualidad de sujetos; la existencia de una regla de \
actuacion(aunque de manera obscura) con la que se puede confrastar la -
actuacion sometida a control y 1la correccion de la actividad controlada, .
aun cuando la consecuencia que se sigue de la misma, quede abierta como
presuncidn psicoldgica o socioldgica, por no corresponder al resultado del
andlisis semantico del término.!” - o

Los anteriores aspectos planteados sobre el “control” como verificacion
independiente de la consecueucia posterior, se contraponen al concepto
tradicional que ha visto al control parlamentario en la exigencia de la
responsabilidad politica del gobierno hasta llegar.a su remocién y que han . -
abierto la polémica sobre lo erréneo de esta ultima concepcién'” a la vista
de diferentes circunstancias, destacando las afirmaciones sobre la debilidad

0 Cfr. Ivid . p 51

"' Vid. Rubio Lloremtc Francisco. EI-Control Parlamentario. En Revista Mexicana de Estudios
Parlamentarios Instituto de Investigaciones Legislativas de la Cdmata de Diputados del H. Congreso de la
Unién No. 1primera época. Vol. I enero- abril de 1991 p 183 : ' - )
"2 Entre ottos Fernando Santaolalla quien resume su concepcion de control parlamentario al sefialar “que
supone un juicio politico de oportunidad sobre Ia conducta del gobierno, o-de sus miembros, y una decisién
que puede afectar a la situacion y a los actos de éstos, esto es que tienc consecuencias sancionadotas” Cfr:
Santaolatla Fernando. Op. Cit. Pp. 12-13 ‘
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o la inexistencia del control parlamentario por el corto nimero de mociones
de censurar aprobadas por los Parlamentos nacionales en contra de sus
gobiernos, dificultadas més que nada por las mayorias parlamentarias que
estrechan las- relacmnes entre gobierro y partido o coaliciones de pa11:1dos .

En nuestro medio hay opiniones que nos aprox:man ala forma de entender
el control, resultan reveladoras las expresiones siguientes:

“Usamos la palabra control porque en el medio juridico mexicano tlene un :
significado bien entendido. Su casta ciertamente no provierie de -nuestro
lexicon de términos castizos. Pero esto ademds de ser intrascendente, no es
caso unico, ni en el derecho, ni en ofras ciencias cuyo lenguaje de contmuo
importa vocablos y voces de grafia extranjera.

En esta ocasion la voz control ha servido al leglslador mexicano para
determinar la vigilancia e intervencién que sobre la operacién de los
organismos descentralizados y de las empresas de partlc:lpacmn estatal ejerce
el ejecutivo federal.”'™

Destacan la vigilancia e intervencioén sobre la operacmn Conio elementos del .
control, sin aludir necesariamente al aspecto de sancion. :

En el 4mbito constitucional de la doctrina mexicana de hecho, no ha sido =
objeto de discusion este problema del contenido del control, ya como simple -
examen o inspeccion sin su correlato necesario de sancién - correccion o con
contenido caracteristico de la derivacion sancionadora, de hecho hay que
consignar que la misma carta(texto actual) fundamental de 1917 apenas si se .
menciona la palabra control en una sola ocasion, en el tercer parrafo de la
fraccion IV del articulo 27, sin embargo la funcién de control del legislativo

si se  recomoce por practicamente todos los constitucionalistas e
investigadores mexicanos, pero hasta ahora se puede decir que el tema- del-
control entre los 6rganos del Poder Piblico, ha venido siendo tratado solo
con cierto detenimiento por algunos mvestlgadores entre los que S¢ cuentan .
el Lic. Diego Valdez, J. Jesis Orozco Henriquez, Manuel Gonzilez
Oropeza, Francisco Berlin Valenzuela, Jorge Carpizo, Manuel Barquin u
Alvarez, Enrique Salazar Abaroa, el Dr. José Luis Vazquez Alfaro, el Lic. -

' Cfr. Nava Negrete Alfonso. Nuevo Control de los Organismos Descentralizados y Empresas de
Pammpamon Estatal. En Revista de la Facultad de Derecho de Mexwe Tomo XV lellO- d101embre 1970-
numero 79-80 p. 1269 - .
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José trinidad Lanz Cérdenas enfre otros, pero no ‘se han mquletado -
suficientemente para intentar capturar y desglosar el contenido. sancionador
ono del término control de uso cada vez mas necesario en nuestra. realidad 7
politica.

Abora bien, para obtener una idea més cercana a la forma en que este tema

ha sido tratado hasta ahora en la doctrina constitucional mexicana haremos - .

referencia a una de las escasas definiciones de control que se han ofre01do en’
nuestro medio: : ~

El Lic. José Trinidad Lanz Céardenas reconociendo que el “control” forma
parte de la estructura fundamental de los Estados modernos; su estrecha
relacién con el ejercwlo de las funciones elementales del Estado; que’
requiere precision en el campo juridico, mdependlentemente de sus diversos’
significados; lo ha levado a plantear la necesidad de. encontrar. una
definicion que ilustre lo que se debe de entender en el uso oficial cuando s¢
haga una referencia al “control”.'™ :

En tal sentido, nos ofrece la definicion siguiente:

“...debe entenderse por control el acto contable o técnico que realiza un - -

poder, un 6rgano o un funcionario que tiene atribuida por la ley la funcion de
examinar la adecuacion a la legalidad de un acto o una serie de actos y la
obligacion de pronunciarse sobre ellos, ™ -

La anterior definicion le ha permltldo a su autor Varios crlterlos de
clasificacion segin el punto de vista desde €l que se enfoque la utilizacion .
del control, lo cual ha realizado ordenandolo. en los tres grandes rubros
coincidentes con los 6rganos-constitutivos del Estado dentro del principio de

la division de poderes y con sus funciones, aclarando que dichas funciones -
no se producen con pureza en forma exclusiva, ya que en la préctica -

constitucional alguno de ellos puede ejercer también alguna de Ias otras dos IR

funciones correspondientes a los otros podereb

Dentro de esta clas1ﬁca01on el tipo de control Ieglslatlvo corresponde al
Congreso de la Unién, enfocandolo ‘a tres mamfestacmnes -

1" Vid, Lanz Crdenas José Trinidad. Op. Cit. pp. 466-468

175 Cfr, bid. p 468
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- La instrumentacion de medidas de control a traves de decretos o leyes que

establecen una normatividad tendiente a regular especificamente los planes, -

el manejo de los recursos econémicos e inclusive la conducta de los \
servidores publicos. : ,

- El control presupuestal, que abarca las dos grandes fases del presupuesto
la aprobacién inicial y la de lo ejercitado como- ultima fase del e_]CIOICIO "
ﬁnancwro de los poderes y: Co

- ¢l control politico, mismo que se ejerce a traves de la facultad de exigir a -
los secretarios de Estado y titulares de Organismos y empresas de .-
participacion estatal que con facultad de constituir comisiones especlales '
para investigar las actividades, los ejercicios presupuestales 'y ‘el
cumplimiento de  programas  por pa_rte de las entidades de la. .
Administracion Pablica Federal. e

El tipo de control administrativo corresponde al Poder Ejecutlvo Federal L
siendo constitutivo del confrol de la Administracion  Publica Federal
fundamentado en la Constitucién y en las leyes administrativas, clasificable
dentro de criterios de: tipo de actos; objeto que se persigue con el control; el
tiempo en que se efectiia los actos del control; la forma de actuacion de los
organos; el sujeto activo u érgano que reahza el control y ﬁnalmente en
funcién de los efectos y resultados del control ‘ : ‘

En lo tocante al control 3ud1clal o jurisdiccional, correspondlente al'Poder ..
Judicial de Ia Federacmn lo divide en control de la constitucionalidad
cuando analiza si los actos de las autoridades se encuentran apegados a los
imperativos y garantias de la Carta Fundamental y control. de Ia, legalidad- -

cuando se trata de dirimir controversias y en la funcién de definir el derecho,. -

asi como en planteamientos que pudieren presentai' las personas 'de derecho: -
piiblico. Con excepcion cuando se efectiia” este control por medio de o
tribunales administrativos o por el Poder Leglslatlvo cuando resuelve sobre Lo
responsabilidades politicas o penales. : ‘

Contrastandola a Ia luz de los elementos que del “coﬁtrbl” hemos enunciado
se recogerian, las mgmentes particularidades de la defmlc1on que se

comenta;
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No se advierte con claridad que se aluda a una dualidad de sujetos ‘del’. -
control, mas bien parece estar orientada hacia el autocontrol, o autoexamen -
caracteristico del control de tipo administrativo, si bien es cierto destacan
claramente, tanto la idea de examen, la necesidad de la existencia de una -
regla de actuacién o pardmetro para contrastar la -actuacién(control de’
legalidad) y de manera destacada !a necesidad de un pronunciamiento, el -
cual al quedar abierto, es susceptible de interpretarse, como de confirmacion, -
correccién o de sancion en su caso conforme a la norma que prevea el acto, "
Por tal motivo podemos entender que para el autor que se comenta, la idea
de la sanci6n como inherente al control, no se encuentra presente por 10 que
no resulta consustancial a la idea del control.

Lo que podemos agregar como comentario a esta definicién del “control”
propuesta por el Lic. Lanz Cardenas es que pareciéndonos meritoria, la
amplitud conque se pretende su aplicacion a los diversos campos. de la
actividad publica, se ve restringida al descansar de manera exclusiva en el
enfoque contable o técnico, que de la propia definicién se desprende, y que
aun cuando resulta coherente en relacién con su aplicacion a-la funcién de la
administracion, no se aviene con la especificidad propia de los otros 6rganos
estatales, independientemente de que  también realicen -de manera
excepclonal funciones administrativas o junsdlccmnales Por lo que en
pI‘IIlClplO no nos parece funcional hacer extensivo esta definicion del - -
“control” al tipo de relaciones de control que se desarrollan entre 10s Organos -
del poder publico del Estade dentro de las cuales destacan lgs aspectos-
politicos y juridicos, mas que los técnicos. ‘ Con

Sin embargo, la docfrina esta unificada en considerar a la- teoria de la
division de poderes como fundamento del control entre los érganos del
poder del Estado, tal y como se destaca de la manera 51gu1ente '

“Es oportuno advertir que las funciones de control de la "actividad -
gubernamental encomendada a los 6rganos legislativos, no se oponen al.’
llamado principio de la “Divisién de Poderes™ sino por el contrario, en el
mismo encuentran su fundamento; en efecto como lo ha sefialado un sector
importante de la doctrina, la idea primordial consiste en- el reparto del poder
enfre diferentes oOrganos no pretende encomendar ciefta funcion
exclusivamente a  determinado Organo, aislandolo reciprocamente, sino
permitir un control reciproco de los unos sobre los otros; esto no solo para
impedir la concentracion de un poder excesivo en las manos de un solo .
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organo- concentracion que seria peligrosa para la_democracia- sino para, _
garantizar la regularidad del fuacionamiento de diferentes rganos...”0. "

Aqui se establece una idea negativa de impedir la concentracién del poder
excesivo y una positiva de “garantia” como finalidad del control para la
regularidad del funcionamiento de los diferentes 6rganos. - ‘

Otro punto de vista similar, sobre la percepcion de los Importantes efectos .
del control nos lo hace conocer el Dr. Berlin Valenzuela cuando. expresa:

“Desde un punto de vista negativo €l control puede indicar sujecién o
limitacién al desarrollo de las funciones gubernativas, pero vista en forma
positiva, implica el que otros 6rganos. participen en forma directa en-la .
funcion de gobierno enriqueciéndola. 177 : * S

Estas apreciaciones nos son Utiles para orientarnos en el tema del control de -
los érganos del poder publico, como muestra de la preccupacién de los -
estudiosos para ubicarlo en el campo especifico en que se dan las
interacciones entre los poderes en el dmbito de su organizacion, que les
permita actualizar sin arbitrariedades, excesos, ni despotlsmos el poder tinico
del estado, regulados por la norma fundamental. - :

“Cabe sefialar que en Meéxico, todo tipo de control de la fﬁncién,pﬁb_liba "

tiene su fuente original en la Constitucién Federal la cual organiza al Estado * i

Mexicano y establece un sistema de control politico a base de equilibrios y-. |
contrapesos entre los poderes y érganos del Gobierno.como los encargados
de ejercer la soberania nacmnal cuyo énico titular en el pueblo 178

Ahora bien, la mayoria de fos doctrinarios nacionales que se han abocado de
manera detenida al tema, lo hacen déesde el angulo de las. funciones de
control del legislativo, y reconociendo las muchas concepciones existentes, -
parten en sus trabajos normalmente.de las elaboraciones doctrinales de
Maurice Duverger y Karl Loewenstein, sobre todo en lo que ve a los tres- -
tipos de control, de delimitacién, centrol ¢ impulso (que no admiten una -

expresion tajante), que se dan entre los poderes de los Parlamentos )‘

occidentales (uno define . los marcos en cuyo interior se ejerce el poder del

16 Cfr, Orozco Henrigues J. Jesis, La division de Poderes, Op. Cit. p. 608
17! Cfr, Berlin Valenznela Francisco. Op.Cit. p78 ,

8 Cfi. Salazar Abaroa Ennque Derecho Parlamentario. Instituto Nacmnal de Adnumstramon Pubhca, A
C. México D.F. primera edicién 1989 p 75
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gobierno, el otro verifica lo actuado conforme a lo previsto)y la de los
controles verticales y horizontales divididos esta ultima en las categorias
intraorganicos e mterorgamcos términos a los que nos abocaremos a
explicar con palabras del propio autor alemén (que ha enfatizado que la
finalidad de la constitucion escrita es limitar la concentraciéon del poder
absoluto en manos de un tinico detentador), que tomé de'la termmologxa.
del Derecho Constitucional Americano: :

“Las técnicas del control son, estructuralmente de dos tipos. Cuando las
instituciones de control operan dentro de la organizacién de .un solo .
detentador del poder, son designadas como controles intradrganos. Cuando,
por otra parte, funciona enfre diversos detentadores del poder que cooperan

en la gestion estatal, se les designa como controles interérga}:zos.”m -

El tratadista citado arroja mayor luz sobre las técnicas de control anotadas,’
aclarando, en el caso del control interorganos, que son “las respectivas
influencias™ de los que detentan el poder (ejem.) El Veto del presidente a -
una ley del Congreso; la disolucién de la Cémara de los Comunes por el
Primer Ministro o la declaracion de inconstitucionalidad .de una ley del
Parlamento por el tribunal) y en el caso de confroles intraérgano se da
cuando las camaras en el Perlamento cooperan obligatoriamente en la’'
promulgacion de la ley o cuando el ministro. Presidente . de -un "gobierno
necesita la aprobacién en el consejo de ministros para tomar una decision -
politica. Dentro de este tipo de controles incluye a la autonomia funcional
del Parlamento; proteccién de la minoria a traves de las. mayorlas '
cualificadas y al 81stema blcameral180 -

Estos utiles planteamientos estructurales del control que lo identifican como
técnica, y de los cuales nos valeremos mas adelante, establecen muy

claramente los 4ambitos en donde se méniﬁésta el control y suidentificacion . - '

pragmatica como una “influencia, ” pero no aclaran en mi concepto -
suficientemente ni el tipo de dicha influencia, ni los resultados que se siguen’
con su aplicacion, siendo necesario aun aproximarse un poco mas para
tratar de caracterizarlo con mayor sentido, por lo que pasaremos a -
continuacion a revisar especificamente al control parlamertario, como un
control cuya influencia se expresa en el ambito de lo polltzco y cuyos’
resultados se reconocen por sus efectos polltlcos :

17 Cfr. Lowenstein Karl. Op. Cit. p. 232
180 vid. Ibid p. 233
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b) . - El Caricter Politico del Contrel Parlamentario o Legis*l'ati'vo.\_ :

Para caracterizar el control interorginico como control p011t1co y ev1tar la - _
confusién en que el control se expresa en sus distintas manifestaciones, -
juridicas, politicas y sociales, el Profesor y constitucionalista espafiol

Manuel Aragén Reyes ha realizado un trabajo muy afinado sobré este -

tema,' contrastando las peculiaridades subjetivas del control parlamentario”

en lo referente al agente, al objeto, al canon de valoracion y al resultado del
control, los que de manera un tanto esquematica trataremos de exponer a
continuacion: ’

1. Respecto al Control Juridico
Destaca:
» Su objetividad: esta fincada en su escrupulosa juridic_:i_dad.

® Desde el punto de vista del Agente: destaca que se trata de oOrganos .-
Jurisdiccionales como los Tribunales Constltumonales u ordlnarlos de:
caracter mstitucionalizado.

¥

m Desde el punto de vista de sus objetivos: controla las producciones y los
actos juridicamente objetivados del poder(controla al derecho, desligado -
de cualquier significacion o personalizacién organica) teniendo un
caracter preventivo sobre actos ya objetivados(aunque les falte requ1s1tos~
formales para su perfeccion). : -

® En cuanto a la disposicion del parametro o criterio de Valoraclon este.
esta formado por normas de derecho que resultan 1ndlspensables para el
agente que realiza el control. Indisponible y preexistente, debe interpretar -
la norma de la unica forma que se considere valida.

m Con relacion al resultado del control, si es negativo se sahciona(por el
carcter objetivado del control), por su voluntariedad el 6rgano de control,
tiene indefectiblemente que resolver. : ‘ o

18! Vid Aragén Reyes Manuel. El Contrsl Parlamentario como Control Politico. En Estudws en Homenaje
al Dr. Hector Fix Zamudio T. I UNAM 1988 pp. 3- 12 )
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2. En cuanto al Control Politico

Destaca:

m Su condicién subjetiva: sus criterios estan basados en la oportumdad no
en la necesidad. S

m En cuanto al Agente: son siempre autoridades, Organos o0 sujetos de =~
poder(agentes politicos institucionalizados). Se- basa en la capacidad de -

una voluntad para fiscalizar e incluso imponerse a otra voluntad: La = -

relacién que ha de darse entre los agentes y los objetos de oontrol o
estard basado en la’ mdependenma sino en la superioridad y -en el -~
sometimiento que abarca el principio de supremacia 'y Jerarqma(el mayor1 .
peso) En el control intradrganico el agente habrd de estar en posicion de
jerarquia, en la intra y supraorgénica en la de supremacia en donde no'es -
obstaculo la situacion autonoma del 6rgano sometido al control. .. - '

El agente debe estar,instifucioqalizado, dado que deben tener reconocida por -
el ordenamiento dicha competencia(potestad juridicamente establecida),

Con relacién a sus objetivos: su finalidad ultima es controlarlos érganos de ‘

poder mismo(directamente sobre el 6rgano o indirectamente a través de la, . .

actividad que ese organo despliega). El objetivo inmediato, un acto politico.
concreto 0 una actuacion politica general o una norma (pero se controlaal
érgano de que emana), teniendo un caracter sucesivo o previo(actividades ya .
realizadas o proyectos de actuacion, proyectos o intenciones, no se exige
objetivacion para los actos o conductas sobre los que se ejerce)

En cuanto a la disponibilidad del pa;rametro o criterios de valoracxon s’ def ’
pardmetro no objetivo, disponible y no necesariamente preex1stente(qu1en’
limita es quien controla). La valoracion es con absoluta libertad de
“criterio(mocion de censura, cuestion de confianza, 1nterpelaclones etc.). Y
ain ante la norma sigue habiendo hbertad de crlterlo(declslén pohtlca :
basada en razones politicas). ~

En lo referente al resultado del control: por el mero hecho de ponerse en“ |
marcha ya esta lmphcando un resultado. ‘ SRR

Tus |
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El caricter subjetivo excluye que necesariamente el juicio’ negativo lleve
automaticamente la anulacion del acto o la remocion del titular(lo que no es
obstdculo para que a veces tenga efectos juridicos vinculantes). No posee
efectos sancionatorios per - se, solo de manera excepcmnal(los efectos
sancionatorios operan de manera indirecta). A veces son inmediatos, a veces
sirven para poner en marcha controles politicos posteriores o para activar .
controles sociales(su efectividad descansa més que en la sancion inmediata y
presente, en la esperanza de sancién mediatas o ﬁlturas que el C_]Gl‘ClClO del
control podria desencadenar), 4

Por su voluntariedad, puede ser instado por agente distinto al que ha de’
efectuarlo, pero también iniciado por la propia voluntad del 6rgano -
controlante, decide que controla y cuando controla. Su realizacién no tiene
porqué llevarse a cabo en todos sus supuestos, ni porqué ejercnarse"'
obligatoriamente por todos los titulares con derecho a ejercerlo(no puede

obligarse al agente coritrolante a que adopte en todas las ocasiones una

decision final una vez puesto en marcha el procedimierito). Existe ob11gac1on :
politica no juridica. Cabe el silencio y por supuesto la abstenclon Es control h
de oportunidad, no de necesidad. :

3. De EI Control Social ;

El Agente: lo constituyen los ciudadanos, grupos, medios de informacion,
También agentes politicos, incluso mstltucmnallzados(los partidos por via
extraparlamentaria o un 6rgano del Estado por vias no institucionalizadas de
control, presién declaraciones, manifestacion etc.). Su accién es no
institucionalizada, pero si licitos sin suponer competen01a formahzada

En cuanto a sus objetivos: su finalidad es pohtlca pero no los conVIerte en
politicos. ’

Precisamente y toda vez que con las anotaciones formuladas del profesor.
Aragbn, se delimitan con mayor claridad las particularidades contenidas en -
el término “control” y en especial el control parlamentario o legislativo que
lo caracterizan como control politico, pasaremos a continuacién a analizar
los rasgos del control politico que adoptan los distintos regimenes de
gobierno, resultado de la diferente interaccién entre el poder leglslatlvo y el
poder ejecutivo como Organos politicos estatales :

e |
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7. LAS FORMAS DE GOBIERNO Y SUS NOTAS
CARACTERISTICAS DE CONTROL I

En la bisqueda de Ia determinacién de los diversos tipos de estructura -
gubernamental del gobierno, siguiendo a Duverger diremos, que derivado -
de la teoria clasica de la divisién de poderes, que determiné la distincion de
las funciones legislativa,, ejecutiva y jurisdiccional, en el planteamiento de
la cuestién de si dichos Organos debian de actuar aislado's 0 en una
colaboracién de conjunto, se obtienen tres soluciones: separacnon confuswn :
colaboracion.

En este sentido se distinguen, los regimenes de concentracmn(o confus1on) :
de poderes, regimenes de separacion de poderes y reglmenes de
colaboracién de poderes entendiendo que: C

Hay concentracion o confusmn de poderes cuando todas las func1ones del '
Estado, son ejercidas por el mismo 6rgano, o bien cuando un solo 6rgano *
tiene el poder efectivo de decision en todas las materias, y los demas se
encuentran estrechamente subordinados al mismo y no -pueden actuar mas -
que en su nombre en la medida en que él no interviene. Este régimen puede
ser absoluto o relativo. Ubicando en este tipo de reglmen en' la practica, a
las monarquias absolutas y las dictaduras en donde los goblernos'
provisionales fueron establecidos después de una revolucion, —

La separacion de poderes, como un sistema que cons1ste en confiar en cada o
tarea gubernamental en un O6rgano diferente, con notas teorlcas de -
especializacion funcional e independencia orgénica, a la cual reconoce
algunas atenuaciones. Aqui ubica a la monarquia limitada(como fase de
transicion al régimen parlamentario) y en la época contemporanea bajo una
nueva forma, ubica también al régimen presidencial. - :

Los regimenes de colaboracion de poderes se caracterizan por: . - -
La distincién de los poderes; colaboracién funcional y-la dependencia

organica. En el cual se ubica al régimen Parlamentario en ‘cuyas notas
tedricas o clasicas se encuentran todos los elementos de. la colaboracmn de

poderes.

17 |
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En todo lo anterior debe considerarse con el autor c1tado el papel que Juegan
los partidos politicos por su considerable influencia en la estructura de los
regimenes politicos, ya se trate de partidos dnicos, el bipartidismo y el
multipartidismo.'® o P

Ahora bien, para acercarnos aun mis a las caracteristicas. de. las formas de
gobierno parlamentario y presidencial resulta util el séfialamiento de
Biscaretti di Ruffia citado por el Lic. Francisco Berlin Valenzuela al
considerar “... que la forma de Estado se halla determinada por la posicion
que ocupa y las relaciones que guardan entre si el gobierno, el pueblo y el
territorio, es decir sus elementos constitutivos; por su parte, la forma de
gobierno se determina por la posicién que ocupan y las. relaciones que
guardan entre si las diversas mstltuclones y Organos constltucmnales del.
Estado.”'® : :

Por lo cual, al tomar en cuenta las relaclones existentes entre los poderes,:,_
legislativo y ejecutlvo ¥se pueden conocer las notas de las formas de.’
gobierno parlamentario y presidencial . o :

Apoyandonos el trabajo del el Dr. Carpizo'® tlpologlcamente se puede .
sefialar como  caracteristicas principales de Ia forma de goblerno
parlamentario y presidencial, las siguientes: ‘

a) Forma de Gobierno Pﬁrlamenta'rid'

a) Los miembros del gabmete(goblemo poder ejeoutlvo)son tamblen‘
miembros del parlamento(poder legislativo). :

b) El gabinete esta integrado por los Jefes del partido mayorltano 0-por los
jefes de los partidos que por coalicién forman la mayoria parlamentarla

182 yid.. Duverger Maurice. Op. Cit. pp. 179- 204

'*3 Cfr. Berlin Valenzuela Francisco. Op. Cit. p. 70 ’ .
' Vid. Carpizo Jorge. La Constitucién de 1917, Op. Cit.p. 283 — 285, Para ¢l Dr. Jorge Carplzo son las
relaciones entre poder ejecutivo y legislativo Ias que determinan el mstema de gob1emo seﬂalando dos ’
grandes sistemas; el sistema de Parlamento y el sistema Presidencial.- .

185 Vid. Carpizo Jorge E! Premdencxahsmo Mexicano. Op. Cit pp 1 13-15
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c) El poder ejecutivo es doble: existe un Jefe de estado que tiene "
principalmente funciones de representacién y protocolo, -y un jefe de
gobierno que es quien lleva la administracion y el goblemo mismo,

d) En el gabinete existe una persona que tiene supremac1a y a quxen se le' S
suele denominar primer ministro. B

e) El gabinete subsistira, swmpre y cuando cuente con e] apoyo de Ia," ,‘  .
mayoria parlamentaria. -

fy La administraciéon publica esta encomendada al gabinete, pero este se " ,
encuentra sometido a la constante supervision del parlamento

g) Existe entre parlamento y gobierno un mutuo control. El parlamentd
puede exigir responsabilidad politica al gobierno, ya sea a uno de sus
miembros o al gabinete como unidad. Ademas, el parlamento puede negar‘_ .
un voto de confianza u otorgar un voto de censura al gabinete, con Io cual -
éste se ve obligado a dimitir; pero el gobierno no se ericuentra desarmado
frente al parlamento, pues tiene la atribucion de pedirle. al jefe de estado
quien generalmente accederd, que disuelva al parlamento. Y en las nuevas’
elecciones es el pueblo quien decide quien Poseia Ia razon: st el
parlamento o el gobierno, - \ : L

b) Forma de gobierno Presidencial

Las caracteristicas del sistema pr'esidencial son las siguienteS'

a) El poder gjecutivo es unitario. Esta dep031tado en un pres1dente que es;

al mismo tiempo jefe de estado y jefe de gobierno.

b) El presidente es electo por el pueblo y no por el poder leglslatlvo lo que y
le da independencia frente a este L ‘

c) El presidente nombra y remueve libremente a.los sectetarios de estado.

;119w|
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d) Ni el presidente ni los secretarios de estado son pohtlcamente -
responsables ante el congreso. o

e) N1 el presidente ni los secretarlob de estado pueden ser mlembros del -~
congreso. o

f) El presidente puede estar afiliado a un pamdo pohtlco dlferente al de la |
mayoria del congreso. , =

g) El presidente no puede dlsolver el congreso, pero el congreso no puede '
darle un voto de censura. '

Para Duverger, dos v1enen a ser los rasgos caractenstlcos del régimen
presidencialista y del régimen Parlamentario claswo

En el primero, el que el jefe de Estado sea elegldo al 1gua1 que el

Parlamento por la naci6n, lo que le da gran prestigio y que ni el presidente . - L

ni los ministros ‘por él escogidos pueden -ser separados del poder por el
Parlamento, por medio del voto de “desconfianza” siendo por esos dos -
medios que se asegura la fuerza del ejecutivo frente al legislativo. S

En el segundo, el régimen Parlamentario supone un ejecutivo’ dualista y.
equilibrado, al suponer un ejecutivo fraccionado como jefe de Estado 'y
Gabinete ministerial, asi como por el hecho de que legislativo y- gjecutivo se
mantienen en principio en equilibrio, destacando la responsablhdad pohtlca
de los ministros ante el parlr:unento186 ~

Para Giovanni Sartori tres son los critenos deﬁmtonos del 31stema
presidencial: ‘

La eleccion popular directa o casi- dlrecta el hecho de que el pre51dente noes
designado mediante el voto parlamentano y que el presidente dmge al
Ejecutivo. : ‘

En cuanto al sistema parlamentario, su caracteristica fundamental es qué no
permite una separacion del poder entre el gobierno y el parlamento el poder-
Ejecutivo- Legislativo se comparte

"% Vid. Duverger Maurice. Op. Cit. p 187 ‘ ’
¥ Vid, Sartori Giovanni, Ingenieria Coustitucional Comparada, Fondo de Cultura Econénuca Mexwo

segunda reimpresién 1996. pp. 97 a 116
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Ahora bien, atendiendo a lo ya sefialado podemos: intentar contrastar péf: '
nuestra cuenta brevemente estas formas de gobierno, anotando que:

El régimen parlamentario proyecta una mayor colaboracién entre el
Ejecutivo y el Legislativo y de que el régimen Presidencial los separa mis
claramente, pero que dichos 6rganos se encuentran obligados a la
cooperacion ya la coordinacion en distintos puntos del prdceso poh’tico

La dualidad en ¢l Ejecutivo del régimen Parlamentario- que se traduce enjefe.
de Estado(designado generalmente por un lapso prolongado y pohtlcamente B
irresponsable) y Jefe del Ejecutivo o Primer Ministro, contrasta con el
ejecutivo unipersonal que por lo general caracteriza al régimen Premdenmal
convertido en el eje de la funcion gubemamental ~

El jefe de gobierno en el réglmen parlamentario, denominado 'Primer -
Ministro normalmente proveniente de el partido mayoritario, debe auxiliarse
en un gabinete de ministros surgidos regularmente del Parlamento, quienes
son encargados de las diversas tareas estatales, en tanto que -eni el régimen -
Presidencial es el Presidente de la Reptiblica electo por el pueblo, quien
gobierna, pudlendo pertenecer a un partido diferente al de la mayorla del -
Congreso y de su unica autoridad dependen los responsables de las distintas
areas administrativas estatales a los que se les denomina Secretarios. .

Que en el régimen Parlamentario para la estabilidad dé su gestion, el
gobierno debe tener la confianza del Parlamento, contando los organos de -
poder con mecanismos control y de presion mutua cuya manifestaci6r
extrema se da a través del voto de censura o de desconfianza por parte del
Parlamento'® o del derecho de disolucién de la asamblea por parte del
gobierno. En cambio en el régimen Presidencial electos por - periodos
predeterminados, al no ser el Presidente ni los secretarios politicamente | -
responsables ante el Congreso, el presidente no puede disolver a este ni -
aquel darle un voto de censura, quedando en ultima instancia en manos del” -
pueblo el veredicto final sobre su gestion con la reeleccién o la no reeleccmn o
del gobierno(el procedimiento del Impeachment, resulta extraordinario)
siendo como dice el constitucionalista Luis Sdnchez Agesta:

'™ vid. Duverger Maurice. Op. Cit. p. 195. Duverger encuentra aqui el elemento del- régimen
parlamentario. En tal sentido expresa “hay régimen parlamentario cuando ¢l patlamento puede obllgar alos
ministros a dimitir por su voto de desconfianza” Cfr.. Duverger Mauncm Op. Cltp 195 ’
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“El régimen presidencialista mas deficiente en este aspecto, y se. ve -
obligado a sustituir ese juicio de responsabilidad politica que ejerce un
Parlamento por el juicio que emite el pueblo en una reeleccion.”'™

O en una no - reeleccion agregariamos en nuestro caso.
c) Notas caracteristicas de control

Esta circunstancia no nos debe llevar a concebir equivocadamente. - que el .
régimen parlamentario es €l dnico que utiliza los mecanismos de control - -

buscando regular su gobernabilidad, equilibrando de manera mas ﬂexible‘-las' ,
relaciones entre los oOrganos de poder, lo cual resultarfa falso, ya que - -

dichos mecanismos adoptan en el régimen presidencial, mas rigido e este

sentido, notas distintas que con.el Dr. Berlin Valenzuela diremos. que van -
desde obstaculizar al Ejecutivo en sus -programas”.en el examen .
parlamentario, hasta cortar los fondos a los programas gubernativos, siendo-
el control méas comin el hacer publicas sus divergencias por medlo de:la

prensa.’®

A mayor abundamiento, y para extraer las notas distintivas ‘del control ‘-
interérgano en el régimen presidencial, deben tomarse en cuenta los ‘
supuestos generales de que se-parte en dicho régimen, en donde: los poderesw o
constituidos proceden de una eleccién popular el desempefio en principio, . -~
de funciones materialmente distintas de los 6rganos del poder publico; el -
hecho de que la relacion entre ellos se establecen en condiciones’ de,_, .

coordinaci6n e igualdad y no en condiciones de superioridad e inferioridad,

supremacia y subordinacion; el sistema de fren_os y contrapesos, cheks and
balances, que induce al respeto de la funcidén constitucionalmente asignada:”
incluyendo las tareas en las que se precisa la colaboracion entre el ejecutlvo ‘
y legislativo en la adopcion de determinadas declslones, s1end0 lo que

asegura la 11_m1taclon de cada uno de los centros de poder } : :

Adicionalmente puede agregarse, la forma en qué accionan - las Camaras en .
el Congreso, con caricter predominantemente publlco sometiendo a un. .-
constante analisis critico la laber del Ejecutivo, no sdlo cuando’ este‘_‘
comparece ante ellas para solicitar la aprobacién del presupuesto, informar . -

189 Cfr. Sanchez Agesta. Opus Cit. p. 24

190 Berlin Valenzuela Francisco. Op. Cit p 78
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sobre el estado que guarda la administracion o por cualquier otra causa, sino
también, por iniciativa propia, con la creacién y actuacién de Comisiones, o

con ocasion de los trabajos legislativos, pero que no puede conducir a la-
destitucion del gobierno, o a su derrocamiento, concluyendo: Mmuy. rara vez.

con una expresion de voluntad organica'”. —

De ¢sta manera, desde la perspectiva de quienes advierten en el concepto de
control una relacién de superioridad entre controlante y controlado o el -
contenido de una norma a la que el drgano controlado deba ajustar su
actuacion bajo sancién de invalidez juridica, esta forma de los frenos y
contrapesos del régimen Presidencial no constituiria realmente un control, . _
Sin embargo bajo los nuevos esquemas de la teoria del control precomzada .
por doctrinarios espafioles’ dentro de los cuales ni el caracter de-la -
supremacia ni las consecuencias de la invalidez son elementos o notas
necesarias del concepto de control, parece posible hablar d¢ un control
politico en los sistemas presidencialistas dado que la finalidad del control s . - .
someter la actuacion del drgano controlado a la decision de la- voluntad .
superior del pueblo y su Congreso cuyas dificultades también como 6rgano
de control entre los 6rganos del Estado resultan equlparables con las del
parlamento.'*

Por otra parte y conforme el pensamiento del constitucionalista espafiol Luis
Sanchez Agesta que alude a las diferencias existentes entre estos dos -
regimenes en su desdoblamiento de la doble funcion de ejecutar y de
gobernar, en el que’ marca como problema delicado el que en ¢l régimien
presidencialista no exista realmente una diferenciacién entre la “funcion
politica (sujeta a la discrecionalidad) que en el Congreso no puede controlar -
y la funcion administrativa (sujeta a la ley), lo cual si resulta mas claro para
el régimen Parlamentario, que distingue la naturaleza politica de la funcién - -
de gobierno a la que somete pragmaéticamente a un enjuiciamiento especlal

! Vid, Rubio Llorente Francisco Op. Cit. pp 187- 188

122 Dentro de los doctrinarios espafioles influidos por las ideas de Serg[o Galeotti y Andrea Manzella que .
consideran al control como control juridico que conduce a una decisién con evéntuales consecuencias .
sancionadoras se encuentran Femando Santaclalla y los ya citados Montero Gibert, J. R, J. Garcia Morillo, . -
quienes consideran al control como una subespecie concreta de los controles jurfdicos , pero sin incluirla -
posibilidad de una sancién. (Por su parte , Manuel Aragén se ubica como-doctrinario que ubican al control
Parlamentario como control politico en un sentido amplio al igual que Sinchez Agesta Y Rubio Llorente
).Vid. Raigosa Sotclo Luis. El Control Parlamentario en Espafia. En Revista Mexicana de -Fstudios
Parlamentarios no 1 primera época vol 1 Enero - Abril: Instituto de Investxgacmnes Legislativas de la )
Camara de Diputados del H, Congreso de Ia Unisr:. PP 153- 180

13 Vid. Rubio Llorente Francisco. El Control Paslamentario. Op. Cit. Pp. 187- 189
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fundado en el vinculo de la confianza con el Parlamento lo que cahﬁca como
un acierto. '™

“Esta es una de las grandes diferencias de los dos sistemas. En el régimen
presidencialista no hay realmente una diferencia entre la funcion politicayla -
funcién administrativa., Y el hecho produce un notable incremento del poder |
Ejecutivo en que no est4 deslindados los actos sujetos a una responsabilidad -
politica y los actos sujetos a la ley y a una responsabilidad judicial. B

Uno de los grandes aciertos del régimen parlamentario ha. sido saber -
discernir la naturaleza politica de esta funcién de gobierno y someterla a un
enjuiciamiento especial que se funda en el vinculo de confianza con el .
Parlamento. Las votaciones de confianza y censura como manifestaciones de .
control politico, netamente diferenciado del control judicial, son las formas
en que ese juicio se manifiesta como enjuiciamiento, no del incumplimiento
de una ley, 0 una norma, o la comision de un hecho delictivo, sino como la _
apreciacion del acierto o desacxerto en la deﬁmclon de un ObjetIVO odelos-
medios que pueden realizarlo,”! : '

Ahora bien, para ofrecer una visién sistematica, - mas afla-del Impeachment.

y del voto de censura o de desconfianza (de uso poco frecuente por la. -
relacion existente del Ejecutivo con la mayoria en el Parlamento™®)- que -
caracterice el control en los regimenes de gobierno, tanto Parlamentarios,
presidencialistas 0 de asamblea, expondremos de manera compend1ada la-
que nos parece una de las mas completas teorias que existen sobre el control
en los diferentes tipos de gobierno, por lo que seguiremos al profesor
Lowenstein en lo que a continuacion expondremos de manera compendiada:

El criterio para los diferentes tipos de gobierno estriba en la disposicién -
técnica de los controles interérganos - si estdn equilibradas o por lo contrario
si un detentador prepondera sobre el otro en el proceso politico-, anticipando -
que estos operan con maxima eficacia en el parlamentarismo’
(interdependencia por integracion), en grado menor en el presidencialismo '
americano(interdependencia por coordinacion) y débilmente en el gobierno -
de asamblea, localizando cuatro clases de controles mterorganos en el
constitucionalismo democratico:

194 vid, Sanchez Agesta. Op. Cit. p. 41
195 Cfr. Toid. pp 41-42

196 Vid, Berlin Valenzuela Francisco. Op. Cit. p. 78

14 |



15|

DEI control de la asamblea freante ai gobierno; 2)EI control del goblemo:
frente a la asamblea; 3)El control de los tribunales frente a la asamblea y el -
gobierno, y 4) El control del electorado frente a los otros. detentadores del -

poder. : '

La lucha permanente y constante por el poder que se da-entre gobierno y  *
Parlamento hace que en la realidad politica ubique (aquf) este autor el
meollo del proceso del poder, relativiza en consecuencia la participacion del’ -
electorado por no ser continuada y por limitarse a las elecciones generales; *
menciona el confinamiento de la intervencién de los tribunales en el proceso
politico a los pocos paises que lo prevén como control judicial de la
legislacion y a los Estados que permiten el control de.la administracién
existente en la mayoria de las sociedades estatales por lo que, antes de.
abocarse al analisis de las cuatro clases de controles mencionados refiere -
que: ' :

El lado positivo de los controles interérganos es la cooperacion prescrita =
constitucionalmente entre diversos detentadores del poder para determinados . -
actos politicos y la facultad de un detentador del poder de -intervenir.
discrecionalmente en los actos de otros detentadores y que, la segiiridad de.
la independencia funcional de cada detentador del poder es su-aspecto -

negativo.

Expresa en consecuencia la necesidad de que tenga que ser garantlzada esta
independencia de los detentadores del poder, y advierte la dificultad de su -
cumplimiento entre otras razones por la aparicion de los partldos politicos, . -
ademas de la influencia oremente y sutil de los grupos plurahstas
organizados.

Dentro del lado positivo el parlamento dispone segun el autor de medlos de -
control en tres campos: :

1y E1 nombramiento de los detentadores del podér ' guliemamé'ntal 2) el -
control politico sobre el ejercicio de las funciones gubemamentales y3)la
destitucion del gobierno. -

En el primero, porque de la forma en que un detentador alcanza su-'‘cargo

influye en su ejercicio posterior, soliendo darse ' de dos formas en .un Estado '

republicano: su eleccion por el pueblo, siendo ante éste responsable 0.5u.
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eleccion por el Parlamento quien ejerce sobre él un control: constante y
puede destituirlo en cualquier momento. Consigha como excepcién la del .
tipo suizo de gobierno directorial donde el gobierno ejerce su func:lon ‘
independiente del Parlamento aunque deba contar con apoyo en el “ “

En el segundo campo, el control interdrgano més importante lo ubica el
autor en el rechazo de una propuesta legislativa apoyada directa o~
indirectamente por €l gobierno, y en su accion equivalente de negar una

autorizacion monetaria pedida por el gobierno, lo que en un régimen -

parlamentario conduciria normalmente a la dimision del gobierno(aunque no,
necesariamente en la variante britanica); en el presidencialismo funciona de
manera eficaz obligandolo a abandonar o cambiar esta medida acorde conel
Congreso y en el sistema directorial suizo no reclama la dimision ni. -
significara una perdida de prestlglo para el Consejo Federal 0 del miembro
que la propuso. : -

Menciona en este campo como medios corrientes de control politico a: 1) las™ ’
preguntas e interpelaciones; 2) las comisiones o comités parlamentarios de
investigacion, 3) la necesaria ratificacion parlamentaria‘ de  tratados =~
internacionales; 4) confirmacién de determinados nombramientos -hechos .

por el presidente. T

Por ofra parte sefiala que el gobierno estd sometido a la critica constante de’ o
la opos1cxon y con frecuencla de sus propios pamdanos

En cuanto al ultimo campo sobre la destitucion del gobiemo seﬁé;'la que: -

En los tipos de gobierno cuyo ejecutivo tiene un periodo fijo de duracion del
cargo, el parlamento no tiene medio legal para obligarlo a retirarse si-no se
cuenta con la acusacion(Impeachment); en el parlamentarismo, la mayoria
parlamentaria en cualquier momento puede pedir la responsabilidad politica
al gabinete obligidndolo a dimitir debido a la confianza del Parlamento en el
gobierno y la correlativa responsabilidad de este con aquel, pendiendo sobre
el gobierno la posibilidad de que le sea retirada la confianza del Parlamento
a menos que tenga una mayoria que le posibilite superar las dificultades,
siendo este control interérgano el més importante y el més eficaz del -

Parlamento frente al gobierno, ya como voto de censura, ‘négativa def voto . .

de confianza, o rechazo de una media pohtlca de 1mportancxa fundamental )
para la continuacién del gobierno. : . :
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La acusacién(Impeachment) puede usarse en contra “del presidente
republicano y en algunos estados en contra de ministros, constltuye un,
verdadero control interorgano, para remover de su cargo.a quien siendo
inamovible durante el periodo de su cargo resulta con una -actuacion -
intolerable. La acusacién es generalmente presentada por la cdmara baja
encargandose del proceso la camara alta. Esta acusacion como.
procedimiento judicial es -tachado de anticuada por el -autor, perdiendo,
justificacion en los Estados parlamentarios, siendo nulo su valor psicolégico -
en los regimenes presidencialistas y dando por démds sentado su inutilidad
politica. En suiza no se preve un procedimiento de acusacion contra el
consejo federal '

En lo relativo a los controles del gobierno frente al Parlamento, la
independencia funcional que es fundamental para-la asamblea no tiene-
cabida en el gobierno al ser gobierno de partido, el que independientemente
del régimen de gobierno nunca puede gobernar licitamente teniendo la
oposicion de la mayoria en el Parlamento. :

Clasifica los controles insﬁtucionales del gobierno en dos grupos .
fundamentales 1° La influencia del gobierno -sobre las prerrogativas

legislativas del parlamento, incluyendo la elaboracion del presupuesto 2° La .~ .

influencia del gobierno sobre la actividad y la existencia de la asamblea en
su totalidad, como detentador del poder funcionando legalmente. -

Dentro de ambos grupos destaca™ el monopolio del gobierno en todas las -
fases del proceso legislativo de los Estados autoritarios; los rasgos;
autoritarios contenidos en ei régimen Parlamentario en donde la.
planificacién e iniciativa legislativa se contienen en el gabinete cuyo
- dominio sobre las finanzas es indiscutible, siendo nulo su control sobre la -
ley aprobada en vista de su interdependencia, y cortespondiéndole la -
disolucion del Parlamento, de ambas cdmaras o solo de la baja. como su
dispositivo privativo, lo que contrasta con la necesidad de persuasién a que.
tiene que acudir el presidente americano para. influir sobre el programa
legislativo y aunque el presupuesto le corresponde, el Congreso vigila con
celo las peticiones econémicas gubemamentales pero €s max1mo su control
sobre el producto leglslatlvo 197 - ST s

97 Cfi. Lowenstein Karl. Teorfa de la Constitucion. Op. Cit. pp. 252- 284
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Para finalizar este tema sobre el control parlamentario o legislativo
abordaremos a continuacién la denominada nueva teoria del control, por la
importancia fundamental que reviste en los tiempos actuales, la mencion del -
papel asignado a la oposicion en el continuum- goblerno- mayorla" '
parlamentaria asignandosele la tarea del control.'® : o

8. - LA NUEVA TEORIA DEL CONTROL PARLAMENTARIO O, :
LEGISLATIVO.

Como bien expresa Giuseppe de Vergottini; “A la separacion tradic__ionai
entre legislativo y ejecutivo, que subsiste desde el punto de wvista
organizativo, se ha superpuesto la separacién entre mayorta gubemamental

presente en el Parlamento y en el drgano del goblerno y las mmorlas de la' o

oposicion, solo presentes en el Parfamento.

En este cuadro el principio de la separacion propio del viejo Estado liberal

asume una nueva configuracion: la méxima garantia ofrecida pot el control . -
del legislativo sobre el ejecutivo se ha transformado en Ia asegurada porel - -
control ejercido por las minorias de oposicién sobre la mayona 2199 a '

En la proteccién de las minorias cifra el problema - constltucmnal més
importante del Parlamento el tratadista Ekkehart Stein, ya que de no

protegerse, - la mayoria gubemamenta[ como le llama- “podria transformar. .
el Parlamento en caja de resonancia del gobierno. Podria aceptar sin -~
discusion todos los proyectos legislativos que presentase ¢l goblerno negar -
la palabra a los politicos de la oposicion, aceptar solamente discursos sobre -
los éxitos del Gobierno o prohibir Ia publicidad de aquellos debates que le -

200
perjudicasen”.

Para el autor 01tado el requisito del control (autocorrecclones de los partldos o

gubernamentales) no se cumple en las relaciones del Parlamento con el ’
gobierno y aquel no puede controlar a este al estar dominado por partldos'
mayoritarios lo que lo convierte en autocritica dé¢ los ~partidos
gubernamentales, pero al ser necesario un control real del goblerno y la

1% vid. Manzella Andrea. El Parlamento. Instituto de InveSUgamones Leglslatwas Mexmo 1987 p. 360
19 Cfr. De Vergottini Giuseppe. Derecho Constltumonal Comparado. Op. Cit, p. 391 392

2 Cfr. Stein Ekkehart, Derecho Politico. Op. Cit. p.53
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admmlstracmn encomienda la mision del control a la oposicién como

personas que no pammpen del ejercicio del poder pues con el hecho'de ‘que -
aspiren al ejercicio del poder lo hace suponer que ‘trataran’ cuidadosamente

de descubrir cualquier falta de los que quiere desplazar, reservandose al.
Parlamento en pleno aquellos derechos que afectan directamente a la.
composicion del gobierno, a su actividad y sobre todo, los que:se refieren a

la caida del gobierno y la aprobacién del- presupuesto, pues gobemar es
materia de los partidos gubemamentales :

Ante la 1mp051b111dad de lograr que el Parlamento tome decisiones contra el
gobierno, la oposicion solo le queda la movilizacién de la oplnlon pﬁbhca :
contra abusos concretos.*"! :

El control que corresponde esencialmente a las minorias de Ia. oposmlon no. -

significa la posibilidad de 1la remocion - del gobierno -sino- su
condicionamiento, ya que esta no confronta la accién gubernamental con el -
programa gubemamental sino con el programa altematlvo y potenclal de- la S
oposicion.

Al confrontar la efectividad de las legislaturas(en diferente situacion en |
relacion al ejecutivo) para hacer que los gobiernos- de sus paises se |

comporten, K.C. Wheare destaca que en la Gran Bretafia y algunos paises de -~ 7

la Comunidad Britanica la oposicién de tipo “responsable” que critica al -
gobierno con el conocimiento, la expectativa y la esperanza, de que puede -
Hamarsele para dirigir la administracién, puede volverse cautelosa y empezar
a calcular sus golpes, mientras que en paises como los Estados Unidos, con
oposicion de tipo” irresponsable” en donde a. aquellos que critican al
gobierno se les llama Gnicamente para criticar, se usa con mayor libertad la
critica, no solo del partldo opositor sino del mismo partido del pres1dente sin .
desalo_larlo del poder ni desalojarse a si mismo, y termina por conceder que
..en alguna forma, y de modo importante, los métodos de oposicion
empleados en los Estados Unidos y algunas legislaturas europeas, son un-
instrumento més efectivo para controlar el goblelrno”zo3

De hecho este control depositado en la minoria, que se ejerce “en el
Parlamento” por su cardcter deliberante deviene en un control “por el

2 v7id, Tbid. pp. 71-73
2 v, De Vergottini. Op. Cit . pp. 395-3%6

5 Cfy. Wheare K. C. LeglsIatm'as Traduccmn de Catherine Block Cémara de Dlputados LI Leglslatura ‘
Meéxico 1981 p.109 ’
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Parlamento™*, al activar los otros controles politicos y sociales establecidos”
y que por la participacién de la mayoria permanecen politicamente
desactivados en los distintos regimenes de. gobierno. Por lo ‘que lo
consideramos de suma importancia en el avance por la constanté lucha' de

nuestras sociedades para evitar el abuso del poder, convirtiéndolo"
ciertamente en una nueva forma de. conceblr el control p011t1co parlamentarlo*
o legislativo.

Con estos aportes tedricos, nos abocaremos a continuacion de manera’
acotada unicamente al estudio de las facultades de control politico con los -
que nuestra Constitucion de 1917 dot6 al Poder Leglslatlvo mexicano en sus -~
relaciones con el Ejecutivo presidencialista(que equivale al control de la . - -
asamblea frente al gobierno como lo sefiala Lowenstein) caracteristico de
nuestra forma de gobierno, y cuyos rasgos generales de preponderancia -
sobre los otros poderes, ya sefialados, se explican en buena medida por la:

..reduccion, casi imperceptible de los controles interorginicos de los
poderes legislativo y judicial, y al incremento en los controles mtraorgamcos
en el Congreso.” '

Reflejandose lo anterior, en la forma débil que se viene ejerciendo dicho
control sobre la actuacién del Ejecutivo, lo que someteremos a estudio enel
capitulo que sigue, sin dejar de reconocer, que en las ultimas fechas, se han
producido intentos legislativos que buscan revertir los efectos del
desequilibrio en nuestro medio, produciendo algunos avances en este
respecto de los que se afirma revierten ya el proceso buscando racionalizar
el poder.”®® ,

204 o Vid Aragén Reyes Maniiel. Control Parlamentario. Op. Cit pp.21 y sgs. S
5 Cfr. Barquin Alvarez Manuel. El Control Parlamentano Sobre el E_]ecutivo Desde una Perspectwa !
Comparatlva Op. Cit. p. 15 B
% Vid. Crozco Henriquez J. Jestis. Estudio ComparauVo sobre el drgano Leglslatlvo en América Latina.” -
En Revista Mexicana de Estudios Parlamentasios mimero 1 Vol. I encro - abril dé 1991, Instituto de =
Investigaciones Legislativas. LIV Legislatura. H. Céimara de Diputados pp- 98 - 99 '
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BURE

Entendiendo que el contro} constituye una perspectiva-amplia desde la
que es posible visualizar la actuacién del legislativo en sus relaciories
interérgano con el ejecutivo, y que por su importancia constituye mas bien
una funcién, que es susceptible de involucrar toda su actividad para lograr - "
que el gobierno se comporte, comprendiendo por lo tanto que su estudio no
se agota en el tratamiento de algunas de sus facultades, procederemos en el -
presente capitulo a plantear ciertamente las que consideramos que resultan
las mas caracteristicas en nuestro régimen, pero también al- considerarla
como acto de voluntad deliberante, como 6rgano de la’ representacion - '
ciudadana que es, aludiremos al papel desempefiado en el control por los -
grupos politicos con presencia en el Congreso, por-lo cual d15tr1bu1remos los
temas de la forma siguiente: -

Para la presentacion de las facultades de control del Poder Legislativo
Mexicano frente al ejecutivo presidencialista, en una primera - parte,
seguiremos un criterio segl'm el organo legislativo. al cual la Constitucion.
Politica Mexicana de 1917 asigna las facultades de control mas relevantes en
su relacion interérgano con el ejecutivo, por lo que se considerara al =
Congreso General y a cada una de las camaras de manera singular que.
sucesiva 0 conjuntamente lo integran, dado el cardcter- bicameralista de
nuestro organo legislativo; en una segunda y tercera parte seran abordados'
los controles politicos desde el lado positivo del control interorgénos y.
desde la perspectiva del papel que cumplen los grupos politicos. en el
Congreso y que forman . parte de la atencién en la elaboracion de la, nueva
teoria del control politico (que formulan Lowenstein y otros autores
europeos, los que en esencia también han sido considerados por algunos .
doctrinarios mexicanos que han abordado este mismo tema) L

Por lo anterior, en una prlmera presentacion se hara umcamente la
enumeracion general de las mencionadas facultades de control contemdas en
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexwanos,,para en adelante
proceder a su examen mas detenido de la manera ya indicada. |
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Uno de los controles politicos de que el Congreso puede echar mano es. el

que se contiene en la parte final de la fraccion 11 del articulo 89, el que en su
primera parte faculta al presidente 2 nombrar y remover libremente a los
secretarios de Estado, al Procurador general de la Repiblica, al. Gobernador

del Distrito Federal y al Procurador General de Justicia del Distrito Federal,

a remover a los agentes diplomaticos y a los empleados superiores de

Hacienda, y en su ultima parte sefiala que el presidente puede “nombrar y.
remover libremente a los demas empleados de la Unién, cuyo nombramiento. -
0 remocion no estén determmados de otro modo en la COIlStltuCIOH 0 en las
leyes.”(Cfr. Art. 89 fracc. II).

En esta parte la constitucion abre la posibilidad de que el Congreso pueda
dictar una ley que limite la facultad presidencial al nombrar a dichos:
funcionarios; pudiendo sefialarles requisitos tales. como: la edad,
preparacion, experiencia. efc. S

El articulo 73 en su fraccion XXX al exponer como faéultgd del Congteso
‘...expedit todas las leyes que sean necesarias, a objeto de hacer efectivas

las facultades anteriores, y todas las otras concedidas por esta Constituciona

los Poderes de la Unién.” En la que aunque no se autorizan facultades -
nuevas ya que desarrollan las otras fracciones del articulo y las otras -
funciones expresadas en nuestra carta magna, resulta de la - mayor
importancia para que el Congreso expida leyes restringiendo facultades al
gjecutivo en interpretacion de la Constltuclon(Cfr Art. 73 fracc. XXX)

Con base en los articulos 65, 67 y 78 El Congreso pod:ria prolongar sus
sesiones mas alld del periodo ordinario por medio de -la Comision
Permanente designando miembros con disposicién a cumphr sus deseos por
convocatoria a una de las camaras o las dos-a sesiones extraordmarlas :
convirtiéndose en una amenaza para la estabilidad del ejecutivo.

Conforme el articulo 88 “El Presidente de la'Republica no podra ausentarse
del territorio nacional sin permiso del Congreso de la- Umon o de la'
Comisién Permanente en su caso”(Cfr. Art. 88). ‘

Lo cual significa para el legislativo ¢l contar con un mstrumento de contiol
importante que en un momento dado puede afectar la politica mtemacmnal
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del ejecutivo. Por cierto no estaria por demas que nuestra Constitucion por
medio de la reforma correspondiente, se le ampliara el plazo para que porun
afio mas a la terminacion de sus funciones siguiera rigiendo dicha limitacién, -
como ya ha ocurrido en el pasado en la Constitucion de 1824 y ocurre hoy en
ofros sistemas constitucionales de América Latina de tipo presidencialista
como Colombia, Costa Rica y Ecuador. : '

Logrando asi, que nuestros Ejecutivos se encueniren disponibles para
responder ante la Nacién del resultado de su gestiobn y no como ocurre-
actualmente que salvo raras excepciones se marchan al extranjero dejando un’
cumulo de incognitas y de asuntos pendientes sobre su actuacion.

Conforme al articulo 69 constitucional, a la apertura de sesiones ordinarias del
primer periodo del Congreso asistird el Presidente de . la Republica y -
presentard un informe por escrito, en el que manifieste el estado general que
guarda la administracién publica del pais. Este hecho le da.al Congreso la '
valiosa oportunidad de debatir y criticar la accion del gobierno, por lo que
constituye una de las oportunidades para ejercer el control sobre el Ejecutivo. -
Lo mismo puede agregarse en el caso del articulo 93 cuando los Secretario$-
del Despacho y los jefes de Departamento Administrativo dan- cuenta del
estado que guarden sus respectivos ramos. |

I. FACULTADES DE LA CAMARA DE DIPUTADOS

El articulo 74 Fraccién I, faculta a la Cémara de Diputados a calificar la - '
eleccion del Presidente de la Repiiblica. A -
La fraccién IV sefiala como facultad exclusiva de la Camara de Diputados
examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la
Federacion y para revisar la cuenta publica del afio anterior, precisando que:
“Ia revision de la cuenta publica tendra por objeto conocer los resultados de
Ja gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios ‘sefialados
por el presupuesto y el cumplimiento de los objetivos. contenidos en los
programas.”(Cfr. Art. 74 frace. Iy IV). o
Esta facultad le da a esta cdmara gran poder e influencia sobre el ejecutivo con. -
solo diferir la aprobacion o condenar los gastos de la administracion, lo que
pondria en entredicho Ja honorabilidad de la administracién con ‘su
consiguiente desprestigio. En la fraccion V de este mismo articulo se le «
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otorgan facultades para declarar Ia procedencia del enjuiciamiento ‘de los
funcionarios que gozan d¢ iumunidad constitucional, asi como. participar -
como 6rgano de acusacion en los juicios politicos contra servidores puiblicos
de la federacion y algunos de los Estados conforme el articulo 110 (Cfr Art.
74 fracc. V). -

Conforme a los articulos 93 y 97, respectivamente, cualqulera de- las
Camaras puede citar a altos funcionarios del gobierno para que- mformen
cuando se discuta una ley o se estudie un negocio concermente a sus
respectivos ramos o actividades. Asi mismo a pedido de una cuarta parte de
sus miembros, la Camara de Diputados tiene la facultad de mtegrar
comisiones de investigacion del funcionamiento de los organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria; conforme = -
al articulo 97 la Suprema Corte de Justicia puede nombrar alguno . 0 algunosr

de sus miembros cuando lo pidiere alguna de las Cémaras Unicamente para.. =

que averigue algiin hecho o hechos que constituyan una grave v101a(:1on de
alguna garantla individual?”’

.-

I FACULTADES DE LA CAMARA DE SENADORES L

De acuerdo con el articulo 76 fracc1on Isele faculta al Senado a aprobar los -

tratados internacionales y convenciones diplomaticas que celebre el
Ejecutivo y en su fraccién II. Ratificar los nombramientos que el mismo -
funcionario haga del procurador General de la Repiblica, ‘ministros, agentes
diplomaticos, coénsules generales empleados  superiores: ‘de hacienda,
coroneles y demads jefes superiores del Ejército Armada y Fuerzas Aéreas
Nacionales, cuya negativa pondria en apnetos al ejecutivo. La fraccion Vde o
este mismo articulo faculta al Senado a erigirse en Jurado d¢ sentencia para
conocer en juicio politico contra servidores publicos de la federacion en. los”
términos del articulo 110208(Cfr Art. 76 fracc. I IIy vy, - e

%7 Esta facultad de las CAmaras ha hecho expresar a un prof. Argentino que “Quiere decir que-el Poder
Legislativo tiene el derecho de investigacién solo a traves del érgano judicial”. Cfr: Ramella Pablo A,
Comisiones Investigadoras del Congreso. En Bstudios en Homenaje al Dr. Hector Fix Zamudm UNAM

1988 p. 639 )
b Vi?i Carpizo Jorge.La Constitucién Méxicana de 19170p. Cit.. pp.285-289. Del mismo modo consultar )
el Catalogo de facultades de Control del Congreso Vid. Vazquez Alfaro José Luis. El Control de la, ‘
Administracién Piiblica en México UNAM 1996, Pp260-261 , -
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L. CONTROL EN EL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO.

(13

Lowenstein ha sefialado que
propuesta legislativa funciona como ¢l control interérgano m3s eficaz frente
al presidente, aunque este sea inamovible durante la duracion de su cargo: el
presidente tendré que abandonar dicha medida o cambiarla segin los deseos
del Congreso.”” :

En efecto, en el sistema presidencialista el Aproce'dim’ientc') legislativo se
presenta ordinariamente como la mejor oportunidad para que el Congreso

controle al ejecutivo e-incluso para llegar a decidir -€ imprimir en fa

legislacion la orientacion politica del Estado. Asi lo reconoce explicitamente
también el Prof. J. Jestis Orozco Henriquez cuando sefiala que:

“Varias legislaturas encuentran su instrumento mas efectivo para controlar la
administracion a través del propio proceso legislativo, el cual le proporciona
la oportunidad de debatir, discutir, y criticar la gestion administrativa. ‘Al.
considerar alguna iniciativa examinan la administracion en partlcular

utilizan la oportunidad de la legislacién financiera para encontrar el nso. por -
el gobierno del dinero asignado o lo que se propone hacer con lo solicitado;

es propio_de las asambleas legislativas buscar remedios a ciertas quejas antes
de aprobar una ley que autorice al ejecutivo el gasto de ciertos fondos o el

establecimiento de impuestos a los ciudadanos. Asi-mismo puéde traducirse *

en- mecanismos importantes de control la participacion que se le da al
Congreso para deliberar y decidir sobre la orientacién politica del Estado,
como ocurre por ejemplo, con su intervencién con las reformas al texto
constitucional o-en la ratificacién de los tratados mtemacmnales 210

Sin embargo dentro del procedimiento legislativo desarrollado por’ el -
Congreso mexicano, en donde a pesar de que este se encuentra facultado a:

2® Cfr. Lowenstein Karl, Op. Cit pp. 261-262
1% Cfr. Orozco Henriquez J. Jestis. En Estudio Comparativo sobre el 