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[. EL RESURGIMIENTO DEL PARLAMENTARISMO

Independientemente de la algida situacién politica de nuestro pais,
se descubre una tendencia, cada vez mas agudizada, por dar rele-
vancia al Parlamento, Organo Legislativo, Asamblea Deliberante,
Congreso de la Unién, Organo Representativo, o como se le guste
llamar, y ésta obedece a una preocupacion justificada fruto de las
vivencias politicas que han conmovido al mundo en esta segunda
mitad del siglo XX. La aparicién del Estado del bienestar ha im-
puesto el predominio del drgano ejecutivo, y las consecuencias
negativas de este ‘‘pseudo-direccionismo™ han tenido como reac-
ci6n un movimiento que pretende redescubrir el papel del 6rgano
controlador por esencia. Se escenifica nuevamente una pugna por
el equilibrio del poder publico en la organizacién estatal, con la
agravante que desde sus origenes anunciaba Montesquieu, “dond_e
hay confusién de potestades, no hay libertad...”” Lo que en térmi-
nos modernos equivaldria a decir: si se rompe el equilibro de po-
der, la libertad queda a expensas del poder publico.
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Pero el problema no esta en el andlisis del parlamento como tal,
sino en descubrir los modos de equilibrar el ejercicio de la autoridad
en un Estado. En este sentido Europa, América y en general todo el
mundo organizado, presentan un solo panorama: un desequilibrio en-
tre los 6rganos de poder como situacion generalizada. Alguna vez es-
cuché a un maestro de derecho explicar, con la mayor claridad, el
tema del desequilibrio, utilizando el simil de cualquier balanza: el
equilibrio se basa en el peso que tiene cada soporte de la balanza:
cuando en uno de los platos hay mas peso y se rompe el equilibrio,
éste se recompone o bien quitando peso o bien afiadiéndoselo. Las
pesas son las facultades de los érganos.

Nuestro México no es una rara excepcion. El mundo entero nos
ha sefialado como un régimen de derecho fraudulento, de nombre,
sustentado en equilibrios de miedos y prebendas, solido sélo por
la peculiar naturaleza nostalgica del mexicano, pero endeble tarde
o temprano. Sea lo que fuere, nuestro sistema ain estando enmar-
cado dentro de lo que hemos tratado de referir lineas arriba, tiene
un diagndstico propio y unas soluciones para el caso. Nosotros
también hemos luchado por tener un equilibro en el ejercicio del
poder. Si nos referimos a la segunda parte de nuestra historia
constitucional,' observamos que con la Constitucion de 1857 se busca
un debilitamiento del presidencialismo santanista, al establecer el unica-
marismo y suprimir el veto del Ejecutivo; en 1874 se corrigié parcial-
mente este desequilibrio con el restablecimiento del Senado; en cambio
en 1917 se apuntalé un presidencialismo que ha ido contrarrestan-
dose de diversas maneras: en el periodo de Lazaro Cardenas se re-
formé el articulo 49 constitucional para erradicar el vicio de
otorgar facultades legislativas al Ejecutivo sin verdadero funda-
mento constitucional. Posteriormente se han dado otros pasos,
como son: la reforma politica, los tribunales y los c6digos administra-
tivos, la reforma municipal, la Secretaria de la Contraloria que es aun

! Hasta ahora la historia constitucional se ha dividido en dos: 1821 a 1867 y 1867 a la
fecha. E1 parteaguas es la estabilidad constitucional lograda con la victoria del Partido Libe-
ral. Sobre esto no cabe mayor discusion, lo que podria atn subdividirse es quiza el periodo
de 1867 a 1997, pues no son pocos los sucesos que marcan hitos en nuestra historia reciente.
Jose Bravo Ugarte en su Compendio de historia de México, divide la historia constitucio-

nal denominando el primer periodo como constitutivo, y el segundo como constitucional
(ed. Jus., México, 1948).
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muy dependiente del Ejecutivo, etcétera. No se puede objetar que
de objetar que estamos inmersos en un proceso de democratizacion
y de legalidad progresiva. Sin pretender caer en optimismos ar-
tificiales propios de las demagogias modernas, tampoco es dable
zanjar la cuestion del Estado de derecho en México como un rotun-
do fracaso: los analisis tienen la obligacion de tomar todos
los angulos y una visién con perspectiva histérica: se detecta
una corriente en varios de nuestros constitucionalistas que anate-
matizan nuestro sistema constitucional como un Estado no de de-
recho. Repito que somos conscientes de las deficiencias pero nos
parece mejor, hasta por razones practicas, partir de las realidades
ventajosas de nuestro actual sistema, que pretender partir de cero.
Para muestra cito un texto: ‘“‘en suma en México al igual que en
otros paises, fue notoria la deficiencia del Estado de Derecho,
como tal, y se emprendi6 la tarea de ir complementando los siste-
mas de proteccion por medio de la creacion de jurisdicciones es-
peciales de amparo. En México, el Estado de Derecho, ni por lo
que es ni por lo que significa, ni por la existencia del juicio de
Amparo, puede decirse que los derechos humanos se respetan’”.”

Esta situacion plantea una evolucion en el Estado constitucio-
nal, que va operandose progresivamente, y una de cuyas ramifica-
ciones es precisamente el derecho parlamentario. Que el Estado se
encuentre en crisis’ no significa al menos para los humanistas mas
objetivos que haya que abortar los ultimos tres siglos, el plantea-
miento es buscar una mejor estructuracion del Estado y una rede-
finicion de sus elementos. El reto es favorecer a la persona
humana, culmen y fin del Estado.’

2 BARRAGAN B. José, Los derechos humanos en México, Universidad de Guadalajara,
1994, p. 31.

L'; crisis del Estado es un tema acuciante que involucra a toda una tendencia por
descubrir las nuevas formas de organizacion politica que surgirdn a partir de una evolu-
cién que se antoja patente ademas de necesaria. Al respecto se recomienda la lectura de
Alejandro del Palacio en Teoria final del Esiado, Miguel Angel Porria, 1986. Este autor
se basa, al hablar de la crisis del Estado en las ideas de Luis Ferrajoli quien sintetiza con
claridad las fuerzas que han provocado esta crisis: “*Concibe el Estado como un resulta-
do de su evolucién, dada en direccion de lo homogéneo a lo heterogéneo, de lo orgéanico
a lo inorgénico™. Op. cit., p. 178. .

Quisiéramos distinguir entre persona y set humano. Esta diferenciacién es impor-
tante porque la antropologia profundizando en el conocimiento del género humano ha
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No obstante los propositos doctrinales y especulativos de este
ensayo, en el fondo yace un deseo de aportar ideas y conclusiones
vélidas en el proceso de reforma del Estado mexicano, en el que
estamos inmersos, y no por la convocatoria formal dirigida de
parte de las autoridades, como las campanas que tafien convocan-
do a sucesos importantes, sino por ubicarnos en un proceso de
cambio irreversible, ininterrumpido, integral, e incierto en cuanto
a su destino, y que reclama acciones prepositivas y lealtad nacio-
nalista. Una parte esencial de este cambio, y de esta reforma recae
en el control parlamentario.

II. LA DIALECTICA PARLAMENTARIA

Previamente a analizar el papel del 6rgano legislativo en sus fun-
ciones de control en su realidad constitucional, nos es menester pro-
fundizar en el medular tema de las relaciones que se efectian entre el
Ejecutivo y el Legislativo, con el enfoque concreto de descubrir la
dialéctica que se debe dar en el control del 6rgano legislativo sobre el
ejecutivo, tomando en cuenta que es una de sus funciones en cuanto
al equilibrio de poder primordiales.

Es ciertamente claro que la evolucién que ha sufrido el érgano
legislativo en los siglos XVIII, XIX y XX ha influido determinante-
mente en sus funciones, y especificamente en la importancia que
ha adquirido la funcién de control y también la de legitimacion.

El surgimiento del Estado constitucional, y con él, el de todos
los principios del constitucionalismo, entre ellos el de la divisién
de 6rganos de poder, trajo como primera tarea la de desarrollar la

destacado el concepto de persona como ser humano individualizado. Ningtn otro ser es
individualizado en el sentido de que tenga justificacion individual, esta caracteristica so-
lgmeme la puede poseer un ser espiritual y trascendente. Este concepto de persona cla-
rifica mucho més la relacién entre Estado y particular, entre sociedad y hombre. El
Estado es un ser accidental, la persona es un ser sustancial, existe en si. No cabe, ni por
error, trastocar este orden. Una derivacion de estos avances se refleja en las multiples
declaraciones y normificaciones de los derechos humanos a nivel internacional e interno:
Declaracion de los Derechos Humanos, 10 de diciembre de 1948; Convenio Internacio-
nal sobre Derechos Civiles y Politicos, 19 de diciembre de 1966; Convenio Interna-
cional sobre Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, 19 de diciembre de 1966.
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labor legislativa en manos de un 6rgano especializado en ella: las
Cortes, el Parlamento o el Congreso, segin las denominaciones
que fue recibiendo en los distintos Estados. El nuevo 6rgano hubo
de estructurarse y adquirir las formas y tiempos necesarios para cubrir
con sus responsabilidades.’

Cuando se crea un organo y se le dota de competencia debe
darsele la estructura debida y proporcionada a la magnitud de la
responsabilidad, y dotarlo de los medios materiales y econémicos
para desempefiarla. Esto fue lo que se hizo a finales del siglo
XVIIl y en los albores del XI1X. Durante este Gltimo siglo, podria-
mos decir, se aprendi6 a legislar en el seno de un 6rgano diversi-
ficado, representativo y, tantas veces, numeroso. El ciudadano
comun y corriente empezo a adentrarse en las preocupaciones le-
gislativas. Aunada a la funcion de legislar se desarroll toda la
técnica del debate, con sus intringulis y sus peculiaridades, apren-
diéndose y experimentando sobre las relaciones de poder que se
dan en el ambito de estas estructuras.

La funcion legislativa ha ido debilitindose y perdiendo su catego-
ria de funcién prima o primordial, dando paso a que la funcién de
control, que ya habia sido contemplada dentro de las funciones del
parlamento, tomara mas importancia y se buscara el modg més efec-
tivo de llevarla a la realidad politica y a los textos constitucionales.
Si bien los roles del Parlamento son debatir, legislar y controlar, cada
vez se debate menos." Cada vez se debate menos y, por logica conse-
cuencia, cada vez es menos parlamentaria la legislacion, y termina de-

5 La historia de Francia de 1790-1792 nos muestra como el ejercicio d? la hegemonia
de gobierno se trasladé del rey al Parlamento, de una manera casi_inconscneme:_“Asi por
la presién de las circunstancias, que en realidad era una sumatoria de las presiones que
ejercian los emigrados en las fronteras, los insurrectos y los sans culottes en las calles
de Paris, la Asamblea asumié el poder total, convirtiendo por primera vez a un parla-
mento en cabeza de una revolucion y dictador de una nacién. Habian pasado apenas dos
afos desde el dia en que algo mas de setecientos oscuros abogados, comerciantes y clé-
rigos llegaran a la capital a cumplir el modesto ro! que las cost_um_bres del reino asigna-
ban y ahora eran los duefios de un poder cuyo titular heljdcdltano ‘e‘staba preso en un
pais en el que ya no habia ni privilegios, ni jerarquias, ni pudores.” PELLET LLASTRA
Arturo, El Poder Parlamentario, ed. Abeledo Perrot, p. 59.

PELLET LASTRA, Arturo, op. cit., p. 393.
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positindose en el Ejecutivo. La reaccion ante este debilitamiento
del érgano legislativo ha sido la de fortalecer las facultades de
control. No es entonces el debate lo que incita el interés del Parla-
mento —sigue diciendo el autor argentino— #i es su rol principal tal
como ocurria en los siglos XVIIl y x1x." No deja de ser paraddjica la
situacion a la que ha orillado el 6rgano legislativo, es inclusive esta
la situacion en los paises de mayor raigambre parlamentaria, asi
como en los que han adoptado el sistema presidencialista. La princi-
pal funcion de las camaras —en Estados Unidos de Norteamérica—
es controlar hombre a hombre, acto a acto, al presidente. En segundo
lugar legislar, y sélo en tercer lugar, el ejercicio del debate.”

Sin embargo, hay que estar atentos respecto a lo que verdadera-
mente supone el ‘‘control” de un érgano sobre otro, dado que existen
muchas formas en como se puede ejercer esta funciéon y no estamos
seguros de que todas ellas consigan el proposito final del equilibrio
de poder, que es el fin de estas instituciones, salvaguarda del respeto
a los derechos de la persona. Es decir, controlar no significa forzosa-
mente ir en contra de, eso seria obstaculizar, y la funcién del 6rgano
legislativo, como la del Ejecutivo, es gobernar, no disputarse la hege-
monia, de aqui que los medios de control no deben ser ni barreras o
diques para el ejercicio del gobiemno, ni sustituciones del érgano eje-
cutivo por parte del legislativo. Cada uno tiene una funcion y una es-
tuctura distinta. En este sentido coincidimos con la opinién de Berlin
V., autor mexicano pionero en el derecho parlamentario, quien
prefiere utilizar el término colaboracion mas que control, o si se
quiere, un control que tiene como fin la coparticipacion en el go-
bierno, cada uno en su posicion natural, el Legislativo elaborando
leyes y el Ejecutivo llevandolas a la practica. En este sentido de
colaboracion, existe una formula especifica para lograr mantener
el equilibrio, en ella el gobierno es poder de impulso y direccion;
los organos que colaboran con él ejercen solo funciones de con-
trol, que significa poder de influir o impedir, pero no de decidir o
impulsar, pues si pretendieran rebasar su competencia sustitui-
rian al Ejecutivo.’

7 Ibidem.
Idem.
BERLIN VALENZUELA, Francisco, Derecho Parlamentario, ed. Fondo de Cultura Econé-
mica, p. 141.
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Podriamos afiadir a lo que dice este autor la precision de que el
control se cifra, como dice él, mas en acciones negativas que po-
sitivas, mas en un jno! que un un jsi!, o al menos en la posibili-
dad de decir jno!

El control aun puede dividirse en control previo o control re-
presivo. Si se nos permite, podriamos preferir el previo, y como
es preferible la armonia espontdnea a la colaboracién por fuerza
de votaciéon mayoritaria impuesta. Pongamos un ejemplo: si el
Ejecutivo tratindose de nombramientos, sabiendo de antemano
que al Congreso (o al Senado, que para el caso es igual) le corres-
ponde la ratificacion de los mismos, y por ese motivo busca los
mejores candidatos guidndose por los criterios mas rectos, enton-
ces el control del Legislativo ha rendido sus frutos, mejor incluso
que si hubiera habido una desavenencia en la primera propuesta.
Se entiende, entonces, que se prefiera el control previo.

Hay, sin embargo, actos que no permiten por su naturaleza el
control previo, como es el caso de ““la rendicion de cuentas’’, es-
pecialmente cuando se refiere al ejercicio del presupuesto o de ‘al-
guna otra facultad que se ejercita en el marco de una autorizacion
previa, en este caso el control es previo, al aprobar el presupuesto,
por ejemplo, y a posteriori, al revisar la cuenta publica an}xal.
Como se ve, es insoslayable la necesidad del control represivo,
pero aun asi los efectos son mas trascendentales en el control pre-
vio que en el posterior.

Efectivamente no se puede permitir, en aras de fortaleper ql
control, que el 6rgano legislativo termine sustituyendo al ejecuti-
vo, pues eso no es lo que significa controlar, de esta forma no nos
parece acertado lo que, segin algunos autores, sucede en Nortea-
mérica, donde el Poder Ejecutivo no tiene uno sino dos managers
(directores), el presidente y el Congreso, pues Igasi todo lo que
hace el presidente lo puede hacer el Congreso. Debqn poderse
distinguir claramente los campos de actuacion de los organos, y
contemplarse el caso de situaciones de emergencia en donde, fie
manera femporal y relativa se concentran las facultades en el Or-

10 HOENING Luis, Funciones de control, funciones parlamentarias en Norteamérica,
citado por PELLET LASTRA Arturo, op. cit., p. 147.
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gano ejecutivo, y se rompe el principio de division de 6rganos de
poder."!

Hay que evitar a toda costa que se dé esta tendencia a polari-
zar o radicalizar las posiciones: después de haber vivido un régi-
men presidencial cuasitiranico, es logico que se tenga fe ciega en
la capacidad redentora de un Congreso plural, cuando, quiza, ya
se han vivido experiencias incluso peores de anarquia parlamenta-
ria. No sin razén los clasicos griegos habian observado que el
bien y la virtud estan en el equilibrio y en el justo medio. 2«
rasgo principal que conviene subrayar es el doble movimiento de
signo contrario: el Gobierno arrebatando al Parlamento su cometi-
do legislativo; el Parlamento interesandose en la provincia de la
Administracion para disputar al Ministerio su funciéon propia.”
Nunca més ad-hoc las palabras de este investigador."

Hay que seifialar, aunque tacitamente ya lo hemos dejado senta-
do lineas atras, que el control se da igualmente en los dos siste-
mas: en el régimen parlamentario y en el régimen presidencialista:
la diferencia, en todo caso, seria el grado de control del 6rgano le-
gislativo sobre el ejecutivo: es mas rigido en el caso del presiden-
cialismo y mas flexible en el parlamentarismo. Esto se debe a que
las estructuras de poder en el régimen parlamentario le dan mas
fuerza al legislativo, y por lo tanto no precisa de acentuar este
control. Sucede justamente lo contrario con el régimen presiden-

" Esta es la interpretacion que se da respecto a la suspension de garantias individua-
les en nuestro derecho, en donde se faculta al 6rgano ejecutivo a suspender, entre otras,
la garantia de seguridad juridica (articulo 16), que es el soporte del principio de division
de organos de poder, como principio préactico de ejercicio de autoridad. En nuestra opi-
nién, aun en este caso, seria necesario que el Congreso otorgara facultades extraordina-
rias para legislar expresamente, esto en base a lo que, de manera explicita, dice el mismo
articulo 29.

Debido a la situacion que actualmente vive nuestro pais, nos parecen especialmen-
te aprovechables estas ideas, pues el equilibrio entre los érganos de poder debe ser una
tarea delicada, bien ponderada, que evite radicalismos inoperantes y anacrénicos. Deben
estudiarse, como lo haremos a lo largo de este estudio, cada una de las facultades que le
corresponden al Legislativo, y las instituciones en donde confluye con el Ejecutivo, para ha-
cer 106 cambios, o reforzamientos, indispensables.

* SANCHEZ BRINGAS Enrique, Comentario al articulo 73 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos. Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, Méxi-
co, 1985, pp. 174-175.
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cialista. Se considera inclusive que en el sistema presidencial el
gobierno es irresponsable frente al Congreso, éste no puede exi-
girle responsabilidad sobre su politica y sobre su administracion,
sin embargo, esto no puede llevarse al extremo de pensar que no
ejerce ningun tipo de control, pues son muchas las facultades que
otorga la Constitucion —en cualquier régimen— mediante las
cuales vincula el érgano ejecutivo con el legislativo. “Por lo de-
mas como es sabido, es caracteristico del sistema presidencial la
carencia de gobierno responsable; por consiguiente, el Congreso
no puede exigir responsabilidad al Ejecutivo por su politica y ad-
ministracién. Pero esta proposicion sustancialmente cierta, ha de
ser emplazada dentro de sus justos limites; aparte de que el Con-
greso crea y establece la organizacion y competencia de los depar-
tamentos y de los principales 6rganos administrativos, puede pedir
explicaciones sobre su accion, nombramiento de comisiones in-
vestigadoras, reservarse cierta intervencion, y sobre todo mediante
la negativa de fondos influir de manera efectiva o al menos 4obsta-
culizar la direccion politica y la gestion administrativa.”'* Esta
cita, que se encuentra inmersa en un estudio de los diversos y cla-
sicos, asi como mas tipicos, sistemas constitucionales, reafirma la
idea de que ningiin sistema que se jacte de constitucional puede de-
jar de establecer esta funcion en el Congreso o Parlamento, para
lo cual refiere una serie de ejemplos que lo patentizan, y que en
su momento los analizaremos, por ahora los necesitamos sélo para
efectos de seguir profundizando en la naturaleza del control parla-
mentario. .
Indagar en la funcion de controlador que ejerce el 6rgano leg1§-
lativo supone hacer las divisiones pertinentes, pues no todo medio
de control resulta adecuado, y puede convertirse en un control
nominal, sin efectos practicos, que podria ser inclusiv.e contrapro-
ducente porque supondria solapar una dictadura de_l E}ecutwo, de-
tras de una capa de aparente equilibrio, s, en opinion del.Pellet
Llastra, lo que ha sucedido en América Latina: se ha crecido en
un control formal y, sin embargo, no se ha ejercido ese control, es

14 GARCiA PELAYO Manuel, Derecho constitucional comparado, Alianza Universi-
dad, 1993, p. 405.



304 RICARDO J. SEPULVEDA

decir, en su aspecto material.”” De esta forma el autor nos ofrece
una distincion entre lo que se podria llamar control material y
control formal. E1 objetivo de toda Constitucién es hacer coinci-
dir ambos conceptos, y como no toda estructura estatal es igual, y
hay continuas variaciones, el 6rgano revisor debe estar atento para
hacer los ajustes necesarios. En nuestro pais por ejemplo, nos
parece que el control formal no ha tenido punto de contacto con
el control material, por el régimen de partido tnico oficial. Aun
asi cabe preguntarse si el control formal es el adecuado, pero en
realidad lo que procede idicialmente es poner en juego las figuras
e instituciones constitucionales que han dormido hasta ahora e/
suefio de los justos, y tras un buen suefio debe haber un buen
despertar.

Debemos a Lowenstein la distincion entre el control constitu-
tivo y el control auténomo, que es otra forma de clasificar las
formas de control politico. Una de las diferencias principales en-
tre el control de cardcter constitutivo y el control auténomo radica
en que el primero depende de la existencia de un procedimiento
o del ejercicio de una funcién principal en cuyo desarrollo se exige la
“intervencion de un determinado acto de control, mientras que el
segundo constituye en si mismo un procedimiento auténomo e in-
dependiente™." Esta distincién se puede ejemplificar en el caso de

15 “En nuestra América Latina hemos recuperado en los Gltimos afos el poder parla-
mentario formal, pero sigue predominando en varios de los paises el poder presidencial,
que arremete contra los Congresos tanto con legislacion especial de emergencia como
con la iniciativa directa o indirecta de las principales leyes.

En cuanto al poder de control e investigar, en la Argentina es limitado y casi nulo en
los otros paises analizados. Sin embargo, como un hito que puede modificar las relacio-
nes de poder y la afirmacion del Estado de derecho en Latinoamérica, debemos anotar
las dos primeros casos de destitucion de presidentes corruptos por decisién mayoritaria
de las Asambleas legislativas de Brasil y Venezuela, y la notoria dominacién de las clau-
suras de Congresos, por vias de golpes de Estado. PELLET LLASTRA, Arturo, op. cit., p.
398. Quisiéramos tomar ocasion de esta opinion, que toma en cuenta acontecimientos
muy recientes, y que inclusive ha sido corroborada por lo sucedido en Ecuador y Pert
en 1997, primeramente para seflalar que estos hechos se han dado muchas veces fuera
del marco constitucional, por lo que no son més que reflejo de una deficiente regulacion,
o bien de una falta de conciencia legal, para poner los cauces de la Constitucién por en-
cima de todo. El fin no justifica los medios, y dificilmente se puede justificar una situa-
cién de anarquia que persigue un posterior equilibrio.

LOWENSTEIN Karl, Teoria de la Constitucién, ed. Ariel Demos, Barcelona, 1982,
p. 59.

FACULTADES DE CONTROL PARLAMENTARIO 305

los nombramientos de determinados funcionarios, en los que se
hacen concurrir al érgano ejecutivo y al 6rgano legislativo, o a
una de sus camaras, la intervencion de ambos es constitutiva del acto
de nombramiento, esto es evidentemente una forma de control, pues
la intervencion de cualquiera de ambos 6rganos es igualmente vin-
cultiva. Si, en cambio, el 6rgano legislativo tiene facultad para con-
ceder licencia al ejecutivo, éste es un acto de control auténomo,
porque, como lo dice Lowenstein, constituye un procedimiento au-
tonomo e independiente; lo mismo podria decirse de la revision de
la cuenta publica o bien la facultad de erigirse en jurado de senten-
cia. en todos estos casos no se trata de actos complejos.

Siguiendo con la misma explicacion de Lowenstein, la funcién
de control constitutiva es un control obligado, porque la Constitu-
cion condiciona la validez juridica del acto a la coparticipacion,
en cambio en las técnicas de control auténomo el detentador pue-
de usar discrecionalmente de ellas, es libre de aplicarlas,' en este
segundo caso intervienen los criterios de oportunidad y de conve-
niencia. pues su omision no acarrea la nulidad, sino en todo caso
la inactividad. Ante la pregunta de cual de los dos es de mayor
importancia, hay que inclinarse por: a) incluir ambos, b) dar pre-
ferencia a los medios de control que mejor operen, dados los ante-
cedentes y la tradicion politica del Estado en cuestion y, ¢) algunas
facultades del organo legislativo son medios de control sin estar refe-
ridas al 6rgano ejecutivo, sino por el hecho de fortalecer el fun-
cionamiento de este organo. es decir, si se da un mayor numero
de facultades auténomas al Legislativo esto es un control implici-
to. no porque limite un acto del Ejecutivo. sino porque fortalece al
Legislativo, podemos poner por ejemplo el **admitir nuevos Esta-
dos. o territorios’’. (articulo 73, fr. Il de la Constitucion General).

Con idéntica razén de finalidad se puede entender la division
del Congreso en dos camaras: el unicamarismo es un modo de
fortalecer al Legislativo y el bicamarismo es un cierfo debilita-
miento. No solamente a través de contrapesar a los 6rganos de
autoridad se logra este proceso de control, sino que en la estructura
estatal moderna se ha encontrado una mejor respuesta en otros

' Ibidem. p. S0
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mecanismos mas democréticos, tales como las instituciones de de-
mocracia directa: referéndum, plebiscito, iniciativa popular. Estas
instituciones limitan en su actuacion tanto al érgano ejecutivo
como al legislativo, dependiendo cuél sea el acto que se someta a
su consideracién, si una ley, un reglamento, un acto administrati-
vo o un acto politico. Normalmente tienen una intervenciéon ma-
yor tratindose de actos legislativos, y pueden constituir una fase
mas dentro del proceso legislativo, pero no estan excluidos de los
actos administrativos.

El efecto controlador de estas instituciones no tiene, desde
nuestro punto de vista, vuelta de hoja, es clarividente, el drgano
que se sabe ligado a la aprobaciéon popular suele mediatizar mu-
cho sus actuaciones, o bien fundamentarlas con toda precision.
Sin embargo, si profundizamos un poco mas, podemos descubrir
que el cuerpo electoral es depositario original de las funciones de
autoridad,® y por tanto también de las funciones del érgano legis-
lativo, tanto de las de legislar como las de controlar que le corres-
ponden por naturaleza. El referéndum supone, por parte del poder
arbitral, al cuerpo electoral, cuya intervencion se reputa soberana,
por encima de las instituciones, especialmente las asambleas.
Efectivamente en el referéndum especificamente, por su caracter
vinculativo, el cuerpo electoral se sitia por encima del érgano le-
gislativo. En el caso del plebiscito, que no tiene cardcter vincula-
tivo, es mas bien un medio de control del ejecutivo. “‘Por ello al
someter un proyecto de ley a referéndum se transfieren las compe-
tencias legislativas de las camaras a su fuente originaria, el cuerpo
electoral, y la discordia de éste y aquella puede resolverse en la
disolucién de la primera”."” Somos partidarios de considerar a las
instituciones de democracia directa mas como un medio de con-
trol que como un ejercicio de la autoridad original. Su eficacia,

¥ No queremos decir con esto que seamos partidarios de que el pueblo sea el titular
originario de la soberania, sino que todo acto de autoridad, y la autoridad misma, tiene
su razén de ser, su causa, en el pueblo, y en en este sentido es depositaria original. Esto
explica, en parte, la legitimidad de las instituciones de democracia directa.
HERRERO DE MINON, Miguel, El Derecho constitucional de los nuevos Estados, ed.
Tecnos, Madrid, p. 174.
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por otro lado, estara supeditada a sus perjuicios y a sus beneficios
pragmaticos.

Segun hemos avanzado en este analisis, descubrimos que exis-
ten diversas formas de control, la mayor parte de ellas referidas al
6rgano legislativo sobre el 6rgano ejecutivo, siendo ésta una de
las funciones del 6rgano legislativo, y pilar del sistema constitu-
cional moderno. En un régimen constitucional este control debe
hacerse valer en cuanto que la asamblea pueda hacer efectiva la
responsabilidad politica del %abinele, en este punto radica la cla-
ve del sistema constitucional.” Esta efectividad en un régimen par-
lamentario, puede orillar al gobierno a dimitir, ya sea por la pérdida
de confianza o por el voto de censura. En un régimen presidencialista
no hay tal responsabilidad, pero si existe la posibilidad de responsa-
bilizar a los funcionarios a través del juicio politico, y aunque sea in-
dividualmente descubrimos un atisbo de esta responsabilidad politica
del gabinete, que es una manifestacion de los modos de control —no
la Gnica—.

Los modos de control parlamentario a lo largo de esta dltima
época del Estado moderno se han ido sedimentando y logrando su
indiscutida importancia, lo que no quita que ha llevado tiempo la
elaboracion de un concepto nitido de control parlamentario, y de
hecho atn no es universal, lo que si es ya generalizado es su iden-
tificacién con un sistema de gobierno prudente, justo y legitimo.
Donde maés barreras encuentra esta evolucion es en la aplicacion
misma de estas manifestaciones de control parlamentario, y en el
surgimiento de controles parlamentarios internacionales, como €s
el caso del Parlamento Europeo.”

En este apartado, que hemos titulado “La dialéctica parlamen-
taria”, queriamos hacer notar la importancia que ha ido adquirien-
do la funcion de control que tiene el 6rgano legislativo, y a la vez
lo relativa que sigue siendo esta misma funcién, y por tanto la
necesidad de proponer un concepto lo mas claro posible, que nos
resuelva las dudas concretas, de cuando puede actuar el érgano

20 Garcia PELAYO, Manuel, op. cit., p. 507. .
Al Cfr. ROBLES CARRILLO, Margarita, El control de la politica exterior por el Parla-
mento Europeo, Cuadernos de Estudios Europeos, ed. Civitas, 1994.
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legislativo, en qué materias, hasta qué punto, con una sola de las
camaras o con las dos, con base en qué fundamento, etcétera. No
esté por demds reiterar que uno de los mayores riesgos de utilizar el
control sin su razon de fondo es enfrentar irremisiblemente a los
6rganos de poder haciendo inoperante su actividad, y cayendo en el
terrible fenémeno de la anarquia o como se dice ahora ingoberna-
bilidad.

En el resto del ensayo nos adentraremos en las funciones de
control concretas, apoyandonos en nuestro texto constitucional, o
al menos rematando en él, y cuestionandonos dos conclusiones
fundamentales.

a) Si la técnica de control en la materia en concreto consigue su
objetivo, es decir acotar, encordar, delimitar la actividad del 6rga-
no ejecutivo.

b) Si no existen riesgos de confusion de funciones o de friccio-
nes rispidas entre los érganos por falta de técnica constitucional.

Francisco Berlin Valenzuela, a quien ya hemos citado, mencio-
na dentro de las facultades que tiene el Congreso, o una de sus
camaras de control, las siguientes (no es una ennumeracioén limi-
tativa, pero si ejemplificativa):

Articulo Materia

73 VII Imponer contribuciones
VIII Bases para empréstitos
XI Crear y suprimir empleos y sus dotaciones
XII Declarar la guerra, con datos del Ejecutivo
XXVI Conceder licencia al Ejecutivo y designar al
presidente sustituto o interino
XXVII  Aceptar la renuncia del Ejecutivo

74 Il Vigilar la Contaduria Mayor de Hacienda
IV Aprobar el Presupuesto de Egresos
76 I Aprobacién de tratados internacionales

II Ratificar nombramientos
IIIl Autorizar para movimientos de tropas
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IV Autorizar al Ejecutivo para disponer de la
Guardia Nacional fuera de sus Estados
VII Erigirse en jurado de sentencia

Obviamente hay muchas mas facultades de control, y de hecho,
tal como estan mencionadas se repiten algunas que se refieren a lo
mismo, por lo que en el analisis que hagamos procuraremos agru-
parlas de mejor manera, haciendo la advertencia de que no nos re-
feriremos a todas, s6lo a las mas representativas:

El esquema que seguiremos sera el siguiente:

Intervencion del Congreso en materia hacendaria

Intervencion del Congreso en las relaciones internacionales
Intervencion del Congreso en materia de responsabilidad oficial
Intervencion del Congreso en el nombramiento de funcionarios
Intervencion del Congreso a través de comisiones investigadoras
Intervencion del Congreso en materia militar

Intervencion del Congreso en materia electoral

Intervencion del Congreso en otras areas de control

0O 0O 0 0 0o o o o

[11. INTERVENCION DEL CONGRESO EN MATERIA HACENDARIA

Lo primero que habré que justificar es el término que hemos
clegido para englobar la intervencién del Congreso, o de sus ca-
maras, en lo relativo a la materia(s) economica y financiera. Algu-
nos autores le denominan funcion financiera,” otros prefieren no
utilizar un término conjunto y desglosan control sobre el presu:
puesto, la Ley de Ingresos, la cuenta publica y el endeudamiento,
otros subrayan la funcién fiscalizadora y se avocan al analisis
de la Contaduria Mayor de Hacienda, unos mas hablan de los pode-

22 BERLIN VALENZUELA, Francisco, op. cit., p. 136. .
3 CARDENAS GRACIA, Jaime, Una constitucion para la democracia, UNAM, 1994,

p. 131
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res fiscales, y, para no extendernos interminablemente, los 1l-ti-
mos se refieren a las facultades en materia hacendaria.”’ No de-
seamos extrapolar la importancia del término, pero si precisar
mejor el contenido del mismo, debido a que las facultades de in-
tervencion de control que le concede la Constitucion al érgano
legislativo en tratindose del poder econémico, son las mas impor-
tantes, y deben extenderse todo lo debido, asi pues no nos con-
vence mencionarlas casuisticamente, porque las facultades tienen
una razén comun y un fin comun y de ahi hemos de obtener un
término comun.

Utilizar el término “‘poderes” de antemano lo descartamos por
cuanto el poder del Estado es tnico e indiviso, y no es dable plu-
ralizarlo. En cuanto al calificativo de fiscales tampoco nos parece
adecuado porque el término resulta hoy por hoy impreciso, espe-
cialmente porque la materia fiscal tiene intima relacién con las
contribuciones que impone el Estado para el gasto pablico, y se tra-
ta de una relacion juridica que involucra a la autoridad con el parti-
cular, y a lo que nosotros queremos referimos es a la relacion de
control por parte del 6rgano legislativo respecto al ejecutivo.

Nos parece que cuando se ha utilizado el término facultad fi-
nanciera no se ha pretendido acotar todo el significado de esta
facultad, sino que de manera vaga se ha querido ligar con lo refe-
rente a pesos y centavos, a los ingresos y egresos, sin embargo, de
nuevo nos topamos con la evolucion que ha tenido el término fi-
nanzas y éste se refiere fundamentalmente al manejo del crédito y
de la inversion de fondos, por lo que tampoco parece incidir en el
meollo de estas facultades, que son mas bien lo referente a los in-
gresos y a los egresos.

El maestro Tena Ramirez desde antafio utilizé el término mate-
ria hacendaria en su texto, ya clasico, de derecho constitucional,
y hasta ahora nos parece lo mas acertado. Hacienda, en el diccio-
nario de la lengua castellana, significa: conjunto de haberes, bienes,
rentas correspondientes al Estado, para satisfacer las necesidades

;: GARCIA PELAYO, Manuel, op. cit., p. 407.
TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho constitucional, Editorial Porrta, México,
1986, p. 323.
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puiblicas*® Hacienda es el término que le corresponde a la secretaria
encargada de ejercer las facultades del Ejecutivo en cuanto a sus
ingresos y egresos, de hecho durante algunos afios se separ6 la
funcién correspondiente a los ingresos de la de los egresos, y se
cred la Secretaria de Programacion y Presupuesto, posteriormente
se derogé y desapareci6 porque la unidad es indispensable para el
equilibrio de las finanzas publicas, quedando la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico como la facultada para realizar estas ac-
tividades en auxilio del Ejecutivo Federal.

Por los anteriores razonamientos nos parece que el término me-
nos malo es el de “‘materia hacendaria™.

Ahora bien, el segundo paso es valorar la categoria que como
area de control significa esta materia, posteriormente entraremos a
cémo se ejerce.

La mayor parte de los autores la consideran la mas importante
por la relacién que el poder econémico tiene en el contexto de po-
deres, y porque sin capacidad econdmica sencillamente es imposi-
ble dar un paso ni actuar. La importancia de este control esta
efectivamente en que el Ejecutivo requiere de fondos para realizar
su gestion, y el Legislativo es el que le autoriza tanto los ingresos
como los egresos, sin embargo, el control no se cifie a este aspec-
to tinicamente sino que es un modo de influir en las fuerzas de po-
der que actian en la estructura social, en tanto en cuanto la economia
es punto de inflexion de estas fuerzas sociales. El mismo autor referido
nos lo explica graficamente con las siguientes palabras (se refiere a la
Constitucion de los EUA): “La Constitucion autoriza al Congreso
para imponer y percibir diversas contribuciones con el fin de pa-
gar las deudas y proveer a la defensa comun y bienestar general
de los EU (Constitucion, 1, VIII). Esta facultad, como la mayo-
ria de ellas, est4 sujeta a ciertas limitaciones de las que podemos
prescindir aqui. Pero hemos de insistir en coémo esta f.acultad de
orden tributario ha servido para la regulacion de materias que no
tienen nada que ver con ella, y caen ademas, fuera de los poderes
originarios del Congreso. Ello ha sido posible fundamentalmente,
mediante la interconexion del proceso economico, y de modo prin-

% (. Diccionario de la lengua espaiiola, Porriia, 1991, 32a. edicién.
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cipal por el aumento de costos, que supone un mayor gravamen
tributario, lo que coloca a ciertos productos en situacion desventa-
josa en el mercado. De este modo, por seleccion de objeto, cuan-
tia y uso discriminatorio del gravamen, se ha podido proteger a
los productores de manteca frente a los de margarina, eliminar el
fosforo blanco de la fabricacion de cerillas, hacer imposible la
emision de billetes por los bancos privados y de los estados; nada
de ello ha sido prohibido por el Congreso, pero la presion tributa-
ria ejercida por éste, ha hecho antiecondémicas ciertas actividades.
Asimismo, so capa de vigilancia fiscal, ha sometido a rigurosa ins-
peccion el comercio de narcéticos; haciendo uso de la facultad de
gastar para el bienestar de los Estados Unidos, ha creado un sistema
de seguros sociales y se ha intentado proteger a la agricultura’.”’

Es realmente ilustrativa esta opinion en cuanto a los efectos
mediatos que trae consigo una determinada politica fiscal y una
determinada jerarquia de gastos: pensemos en lo que supone para
el desarrollo de un pais la constante inversion prioritaria en el
ramo de la educacion, o la correcta administracion de los fondos:
esto, tarde o temprano se refleja en la actividad privada mas coti-
diana y en las estructuras sociales. De aqui se deriva la importan-
cia que tiene esta facultad de este medio de control, y que se
traduce en una cointervencion a nivel macroeconémico y microe-
condmico.

Para Cardenas Gracia este control no solamente es el mas im-
portante sino el que mds requiere de reforma en nuestro pais. Lo
denomina, inclusive, piedra de toque del Estado democratico.”

Desde nuestro punto de vista este control aumenta su importan-
cia en sociedades neoliberales que estan basadas sobre el factor
econdémico, precisamente por el auge del valor mercantil en la
vida no sélo de las sociedades sino de las personas. Es ademas, y
es otro factor de importancia, uno de los actos mas lastimosos de
la autoridad respecto a sus subditos, en cuanto que a través de
contribuciones los priva de sus bienes sin indemnizaciéon ni con-
traprestacion. Por todo esto nos sumamos a acreditarle gran
importancia. No nos atrevemos a asegurar que sea la materia de

;; GARCIA PELAYO, Manuel, op. cit., p. 407.
"~ CARDENAS GARCIA, Jaime, op. cit., p. 131.
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mayor importancia, ni siquiera en nuestro pais, porque el fortale-
cimiento del Legislativo esta en su real tarea legislativa, y porque
tampoco nos parece que la democracia sea sindnimo de justicia.
Sin embargo, esto no obsta para que se analicen con calma las ne-
cesarias reformas, de manera que el Ejecutivo no disponga a su
antojo e irresponsablemente de unos haberes de los que no tiene
la titularidad sino que son un claro patrimonio afectacion.

Una vez sentado lo anterior entremos al analisis de las con-
cretas facultades que le corresponden al Congreso en materia
hacendaria:

El poder de la bolsa implica las siguientes facultades:

Aprobacion de la Ley de Ingresos

Elaboracién y aprobacién del Presupuesto de Egresos
Revision de la Cuenta Piblica Anual

Aprobacién de los endeudamientos o empréstitos
Reconocer y mandar pagar la deuda nacional

Aprobacion de la Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos

El articulo 73 fraccién VII sefiala que corresponde al Congreso
de la Unién establecer las contribuciones para cubrir el presupues-
to. Es una facultad del Congreso, no de una de las camaras. .La
Ley de Ingresos tiene la naturaleza juridica de una ley.‘Como .blen
se sabe, tiene la peculiaridad de ser una ley de vigencia prefijada,
anual, y que da vigencia, a su Vez, a todas las derpés !eyes fiscales
que contienen los demas elementos de las. conmbucwm.:s: ’La vi-
gencia y continuidad de estas leyes esta sujeta a la condicion sus-

29 «En medio de esta pelea, los diputados aprueban en 1628 l‘{na peticién de de-
rechos que perfecciona y actualiza la Carta Magna, por.la‘cual, nadlelen el fuu;:g
podréa ser obligado a pagar un impuesto sin el consentimiento df‘.l Parlamento (
taxation, without representation””. PELLET LLASTRA, Arturo, op. cit., P. 25. |

Esta cita del origen parlamentario nos enmarca en la legitimidad que le otorga la ac-
tuacién congresional a las contribuciones.
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pensiva de que se expida la Ley de Ingresos, de aqui su acrecen-
tada importancia.

Los ingresos del Estado se encuentran topados al limite de los
egresos, esto significa que no puede recabarse mas alla de lo que
es indispensable para el gasto publico. Por esta razén la légica in-
dica que primero deben discutirse los gastos y después los ingre-
sos: sin embargo, el articulo 74, fraccion IV seiiala que en la
Camara de Diputados deben discutirse primero las contribuciones
y después los egresos, cuestion que nos parece equivocada.

La iniciativa de la Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egre-
sos corresponde al Ejecutivo, asi lo sefiala implicitamente el ar-
ticulo 74, IV parrafo 2. Algunos autores sefialan que seria
preferible que la iniciativa y la misma aprobacién pudiera prove-
nir del 6rgano legislativo, de manera que se evitaran posibles
enfrentamientos entre el Ejecutivo y el Legislativo. Esto es fran-
camente inviable, a pesar de su buen propésito, pues para la ela-
boracion del presupuesto es necesaria la intervencion de personal
altamente capacitado que se encuentra en el 6rgano administra-
tivo, y no seria costeable ni l6gico pretender crear otro érgano pa-
ralelo como coadyuvante del Legislativo, para que pudiera
elaborar los proyectos.

Una de las propuestas mas socorridas es la de hacer intervenir
al Senado en la aprobacion del Presupuesto de Egresos; sin aden-
trarnos en las razones por las que es una facultad exclusiva de la
Camara de Diputados, hay que sefialar que aunque sea en cierto
modo discutible su caracter de ley en sentido material, en atencién
a su relacion con la Ley de Ingresos debe forzosamente ser una
facultad del Congreso de la Union.

Hay un aspecto interesante que resaltar a este respecto y es el
referente a si una vez aprobado el Presupuesto de Egresos, si por
ejemplo hay variaciones sustanciales a la propuesta original del
Ejecutivo, podria ser vetado por el Ejecutivo, con base en la fa-
cultad del articulo 72, c). La Constitucién otorga esta facultad
para la elaboracién de leyes, en sentido material y formal, al no
ser una ley y al corresponder a una facultad exclusiva de una cé-
mara no procede el veto del Ejecutivo. En cambio, si como pro-
ponemos, interviniera el Senado y se siguiera el procedimiento
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legislativo, entonces si cabria constitucionalmente el veto del Eje-
cutivo.

Fuera de la propuesta anterior nos parece que lo que le falta al
poder de bolsa en nuestra Constitucion respecto a la Ley de In-
gresos y al Presupuesto de Egresos es minimo.”

En este terreno, de la materia hacendaria, como en muchos otros,
el Congreso de la Union hace un uso bastante limitado de las com-
petencias que le confiere el texto de la Constitucion mexicana. La
realidad del sistema politico mexicano hace parecer mas formal que
real el mecanismo de los checks and balance, copiado del sistema
constitucional de los Estados Unidos de América.’" Trrefutable
es la afirmacion del autor, sin embargo, los ltimos meses en nuestra
practica constitucional nos han mostrado que cuando el Congreso
hace uso de sus facultades de control es indispensable prever meca-
nismos de solucién alternos. Esto es especialmente importante en lo
que se refiere a la materia hacendaria. ;Qué ocurre si el Congreso
no aprueba la Ley de Ingresos, o bien la Camara de Diputados no
aprueba el Presupuesto de Egresos? La Constitucion no contempla
ninguna solucion.

Por un lado hay que sefialar que la iniciativa de Ley de Ingre-
sos y de Presupuesto de Egresos le corresponden exclusivamente
al Ejecutivo, por lo que el Congreso o la Camara de Diputadqs en
su caso no pueden modificarlo y expedir otro, su competencia es
una disyuntiva: si o no y en caso de negativa el Ejecutivo debe
presentar otra iniciativa.

30 ge ha dado mucho realce al tema de las partidas secretas. Estas pmjtic!as, segun lo
dispone el articulo 74 parrafo 30, son una excepcién al principig d.e espccnahdaq del pre-
supuesto, pues el Ejecutivo no tiene obligacion de senalar gl objetivo, sino sencillamente
el monto, y al rendir la Cuenta Publica tampoco esta obligado a fiemostrar la correcta
utilizacién de esos fondos. Hay que advertir que la Cémara de Diputados, aun cgaqdo
no tiene facultad para conocer e intervenir en el destino de esos fondos, si pugde limitar
el monto, pues ese si es conocido y explicito en el presupuesto, y no hay 6b1.cc consti-
tucional, para que por ejemplo no autorice un monto tan elevgdo. Por este motivo no ve-
mos necesario poner mas limites constitucionales a las partidas secretas. De cualquier
forma dada su poca representatividad presupuestal tampoco ocurrirfa nada si se supri-

n. ,
e \e’sAt:QmsuuumAcll.?-‘ARo. José Luis, El control de la administracion publica en Meéxico,
UNAM, 1996, p. 277.
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Si surge un conflicto o controversia, porque el Congreso, estando
en su pleno derecho, por tratarse de una cuestion técnica (asi lo es en
principio) no es competente, la Suprema Corte de Justicia para diri-
mirla (segin el articulo 105), la Constitucion debe prever una solu-
cion alternativa. El articulo 75 seflala que en caso de que no se
expida un nuevo presupuesto regiran los sueldos anteriores, pero nada
dispone respecto al gasto publico, no hay solucion constitucional.

Lo que ha sucedido en nuestro pais, al no haber salida constitu-
cional, fue el repliegue del Congreso de la Unién, con la pérdida
de legitimidad que esto provoca. Una propuesta —no €s nuestra—
que se ha mencionado es que, temporalmente, rijan el Presupueste
y la Ley de Ingresos del afio anterior indexada a la inflacion, mien-
tras se aprueba por el Congreso.

La revision de la Cuenta Publica y el control presupuestal

Continuando con el analisis del poder de bolsa, la aprobacion
del Presupuesto es un control previo, y no resulta suficiente, se re-
quiere que existan mecanismos a posteriori de control del gasto
publico, de preferencia concomitantes y realizados por 6rganos
fiscalizadores independientes.

Existe un principio basico de control presupuestal que dice ““no
hay contribucién sin representacion”, lo que quiere decir que tan-
to en el gasto como en la imposicion debe haber transparencia y
posibilidad de ejercer un control.

En nuestra Constitucién se establece que la Cuenta Piblica
Anual sera examinada por la Contaduria Mayor de Hacienda, y
del examen de las mismas se podrian derivar responsabilidades.
Dos criticas se hacen fundamentalmente a este organismo:

° su falta de independencia: por ser un érgano que normalmente esta

: : 3

favorecido por el partido en el poder. .

no eje}r}ce un verdadero control jurisdiccional sino permanente po-
litico.

32 Vid., opinion de CARDENAS GRACIA, Jaime, op. cit., p. 133.
Vid., MINJANGOS BORJA, Maria de la Luz, El control del presupuesto en una de-

mocracia, UNAM, 1992, El Poder Legislativo en la actualidad, p. 109.
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Ante lo anterior lo que se propone es la creacion de un 6rgano
fiscalizador verdaderamente auténomo, incluso del mismo érgano
legislativo, pues finalmente el Congreso también ejerce un presu-
puesto, y que tenga facultades para fincar responsabilidades.” Mi-
jangos Borja es de la opinién de crear un tribunal de cuentas que
tiene la naturaleza de un tribunal, con dependencia del Congreso.

Independientemente del nombre que se le dé, somos de la opinién
de que no existe verdadero control sobre el Ejecutivo mientras no se
cree un organo fiscalizador, que ademas de tener verdadera inde-
pendencia debe tener facultades no sélo de revision sino de vincula-
cion jurisdiccional.

Aprobacién de los empréstitos y pago de la deuda nacional

Un empréstito es un contrato administrativo de préstamo o mu-
tuo. La Constitucion sefiala que para su legitimacion deben ser
aprobados por el Congreso de la Union. Lo que en realidad suce-
de es que se aprueban montos maximos de endeudamiento. Esta
aprobacion tiene el sentido de no vincular a la nacién con una
responsabilidad que tarde o temprano recae sobre sus ciudadanos.
L.a mesura y la decantacion del Congreso deben prevalecer en es-
tas delicadas operaciones que afectan la vida economica de los in-
dividuos.

A pesar de que la Constitucién no habla de montos sino de em-
préstitos concretos resulta impractico hacer intervenir al Congreso
en cada contrato. Algunos autores sefialan la conveniencia de que
se formen comisiones especializadas que intervengan en las nego-
ciaciones: nos parece una exageracion y una tarea propia del orga-
no administrativo, no de un legislador.

M Es consabido que cxiste un proyecto de reforma constitucional y su ley reglamen-
taria para crear un organo que se denominaria Auditoria Superior de la Federacion, que
fue inclusive mencionado por el titular del Ejecutivo en la toma de posesion de su man-
dato.
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El reconocer la deuda y mandarla pagar son dos actos distintos
que normalmente no se realizan y que son imperativos constitu-
cionales. Suelen recaer en el mismo Ejecutivo. El respeto a este
imperativo constitucional fortalecia el control parlamentario.

Es inconstitucional el autorizar, en la Ley de Ingresos, al Eje-
cutivo para ejercer o autorizar montos adicionales de endeuda-
miento, pues es darle facultad para modificar una ley, es una
delegacion de facultades legislativas, esta situacion, como nos lo
dice Orozco Enriquez, se ha corregido la prdctica inconstitucio-
nal consistente en la habilftaciéon anual al Ejecutivo en la Ley de
Ingresos para ejercer o autorizar montos adicionales de financia-
miento y empréstitos cuando a su juicio se presentaban circuns-
tancias extraordinarias que asi lo exigian, lo cual implicaba una
claudicacion del Congreso de las {acultades que le otorga la
Constitucion en materia de ingresos.”

De lo anteriormente expuesto, relativo a la intervencion del
Congreso en materia hacendaria, se puede concluir:

A. Que debe hacerse intervenir al Senado en la aprobacion del
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

B. Para evitar que los conflictos en materia hacendaria, en-
tre el Legislativo y el Ejecutivo, se resuelvan de manera
factica, deben preverse vias de solucion alternas cuando
el Legislativo no aprueba el Presupuesto de Egresos o la Ley
de Ingresos.

C. Que debe crearse un 6rgano fiscalizador auténomo, in-
clusive del mismo Congreso de la Unién, para que lleve a
efecto el control presupuestario.

D. Por logica presupuestal corresponde discutir primero los
egresos y después los ingresos, y no como lo sefiala con-
trariamente la Constitucion.

35 ORrOZCO HENRIQUEZ, Jesiis, “Facultades de control del Legislativo sobre el Ejecu-
tivo”", en Problemas actuales del derecho constitucional, UNAM, 1994, pp. 277 y ss.
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IV. INTERVENCION DEL CONGRESO EN LAS RELACIONES
JURIDICAS INTERNACIONALES.

Prosigamos en nuestro propésito de indagar sobre la eficacia
normativa que tienen nuestros medios de control por parte del 6r-
gano legislativo respecto del ejecutivo. Concluido el anlisis del
tema hacendario, nos parece légico continuar con lo referente a
las relaciones de derecho internacional, con mayoria de razén por
las circunstancias que han impulsado una corriente de infernacio-
nalizacion de las sociedades, que entre otros efectos, provoca la
interrelacion de los érdenes juridicos, y por ende, la de todos los
ambitos sociales. Los destinos de los pueblos no serdn nunca mas
autonomos e independientes, sino simbioticos y coaligados unos
con otros. De lo anterior que sea de suma importancia intervenir
controlando y ajustando las actividades que en el terreno interna-
cional realiza el 6rgano ejecutivo.

Hemos denominado a este ambito el de las relaciones juridicas
internacionales, puesto que aun considerando y aceptando que
muchas relaciones no se concretan en un acto(s) juridico sino en
actos materiales, lo que realmente es controlable es la actividad
con vinculacion juridica, toda vez que los actos materiales esca-
pan a toda posible fiscalizacion.

Se trata de una materia sofisticada y muy importante, que plan-
tea una serie de problemas que no se encuentran en el ejercicio
de esa competencia (control parlamentario) respecto de otros am-
bitos materiales. Por una parte la politica exterior se configura
tradicionalmente como un dmbito de dificil fiscalizacion y poco
propicio a la intervencion de principios democraticos. Por otra
parte la politica exterior en la actualidad dispone de un conteni-
do material mds amplio y de una mayor trascendencia interna.
Estas apreciaciones referentes a Europa, requieren al.gun‘as preci-
siones: efectivamente es un ambito de no facil ﬁscallzaglén en el
sentido de que se conforma por un sinnimero de actuaciones que
dan como resultado una situacion politica, favorable o desfavora-

36 RoBLES CARRILLO, Margarita A., El control de la politica exterior por el Parlamen-
to Europeo, Cuadernos de Estudios Europeos, Civitas, 1994, p. 65.
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ble. determinada; tampoco es propicia para los principios demo-
criticos porque no se tienen, normalmente, los elementos o ante-
cedentes para juzgar la oportunidad de una determinada decision,
ni las presiones o fuerzas que se operan entre los Estados, de aqui
la necesidad de la mesura y ponderacién.’” Una tarea es la jefatura
de Estado y otra el gobierno, son separables porque efectivamente
no se identifican: asi los principios que se pueden aplicar para la
gestion administrativa no son trasladables a las actuaciones como
representante del Estado 4 nivel internacional.

Sin menoscabo de lo anterior cabe subrayar la importancia que
tiene el control por parte del Legislativo en las relaciones de dere-
cho internacional. Antes de referimos a los medios de control di-
rectos y concretos, es preciso mencionar que mucho influyen en
esta legislacién dos cuestiones fundamentales: la posiciéon —ya
sea monista o dualista— que se tiene en el derecho interno con
respecto al derecho internacional, porque de aqui derivara la tras-
cendencia juridica de las fuentes de derecho internacional *y la de-
bida intervencion de los distintos 6rganos. Nos explicamos: si a
un tratado internacional —fuente normal y tipica de normas indi-
vidualizadas de derecho internacional— se le da la categoria de
ley ordinaria, supeditada al texto constitucional, sin autonomia y
con la posibilidad de atacar su ejecucion a través de las vias judi-
ciales, entonces hay un medio de control a posteriori que mengua
la importancia de intervenir a priori. En cambio, si, como sucede
en la mayor parte de los paises europeos, los tratados internacio-
nales reforman —por estar al mismo nivel— la Constitucion,
entonces no hay control posterior posible, y se aumenta la impor-
tancia de ejercer un control en su celebracién. La tendencia es ha-
cia la teoria monista en donde el derecho internacional es fuente
directa de derecho interno.

7 Es por este motivo por el que las instituciones de democracia directa que s¢ pre-
vén a nivel constitucional, léase el referéndum, suelen excluir a los tratados y acuerdos
internacionales.

No es posible detallar ambas posturas, por lo que recomendamos la lectura de
algin texto de derecho internacional, entre los que podriamos citar a Ortiz AhIf Loretta.
Derecho internacional publico, ed. Harla, México. 1993: Arellano Garcia Carlos, Dere-
cho internacional publico, ed. Porria. México, 1983, pp. 99 y ss. Nuestro particular
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Una vez hecha la aclaracion anterior podemos entrar a los siste-
mas de control previstos en los ordenamientos juridicos. Conside-
ramos que el instrumento mas importante para el control
parlamentario de la politica exterior esta previsto en materia de
acuerdos internacionales. Por acuerdos internacionales debemos
entender todo aquel consenso que crea derechos y obligaciones
para las partes, y esto en sentido amplisimo hacemos la aclaracién
porque debido a que ha habido una gran diversificacién de los tra-
tados y convenios internacionales, muchos de los tratados se ex-
cluyen del control parlamentario sencillamente porque se les
etiqueta con otro apelativo, siendo verdaderos acuerdos de volun-
tades, tal como lo contempla la Convencion de Viena sobre la ce-
lebracion de tratados: executive agreements, cartas de intencion,
acuerdos o convenios, convenciones, etc., etc. Es claro que lo que
debe mirarse no es el nombre sino los efectos que produce. Si el
acto vincula juridicamente al Estado, entonces hay una norma
obligatoria, y al menos ahi debe haber control parlamentario.

Algunos discuten que el Congreso deberia intervenir en las ne-
gociaciones o en los acuerdos preliminares, porque un tratado no
es normalmente obra de un primer dialogo, sino que implica tra-
bajo contractual previo.” Nuestra opinién es que tal propuesta re-
sulta totalmente impractica, dado que la estructuracion y el
namero de los érganos legislativos no son viables para hacer bien
estas tareas, pensar en una Comision es darle atribuciones ejecuti-
vas al Legislativo, que no le corresponden, por lo anterior lo 16gi-
co es que sea el érgano ejecutivo quien haga el trabajo previo
necesario y concluya en la celebracion de los tratados, los que de-
ben ser, ahora si aprobados inexorablemente por el 6rgano legisla-
tivo: esto es lo que hay que apuntalar.

punto de vista lo expresamos en el articulo titulado “Andlisis constitucional de la ley so-
bre celebracién de tratados”. publicado en la Revista Juridica de la Escuela Libre de
Derecho. 1996.

? Las palabras de Lanz Duret asi lo reconocen, el Senado no tiene facultad constitucional
previa a los tratados: “No hay duda, dada la amplitud de la competencia constitucional
que le ha otorgado nuestro cédigo politico, de que el Senado puede libremente tomar
cualquier resolucién en estos asuntos, pero sin estar facultado para exigir que se le d¢
participacion ni al iniciarse las negociaciones, ni durante su discusion y el proceso diplo-
matico de la convencion celebrada. pues estos actos solo corresponden al presidente.”
Miguel Lanz Duret. Derecho constitucional mexicano. p. 214
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El segundo punto en cuestion es si debe corresponder a una o a
ambas camaras. Nuestra Constitucion le otorga la facultad al Se-
nado, exclusivamente, no obstante que hay autores que se empe-
fian en leer y concluir una supuesta distincion entre tratados,
siendo unos facultad del Senado, tal como lo sefiala el articulo 76
f. 1, el 89 f X y el 133, y otros, en cambio, obra del Legislativo.
Esta opinién se basa en la naturaleza de los tratados, pues si esta
autorizacion (o ratificacion) se considera como una actividad legisla-
tiva, entonces serd facultad del Congreso." No compartimos esta opi-
nién, primeramente porque la Constitucién, maxime con las reformas
de 1977, es explicita y no hace tales distingos *'

Una segunda razén es que el hecho de que sean aprobados ex-
clusivamente por el Senado tiene bastante sentido y puede ser lo
mas conveniente. A tal efecto citamos la autorizada opinién de D.
Antonio Martinez Baez: “‘Pienso también que es atinada la parti-
cipacién del Senado en la aprobacion de los tratados, ya que dicha
camara es mas adecuada, por el reducido niimero de miembros y
por otros datos de su integracion, para discutir los asuntos exterio-
res aunque se haya criticado que por convertirse los tratados en
ley suprema de toda la Unién no participe, en la aprobacion de
ellos, la camara popular.” Para salvar la contradiccion afiade: *‘sin
embargo, a proposito de esta particularidad, soy de la opinion que
deberia haberse copiado la norma del modo de que para la apro-
bacién de los tratados, es necesaria una votacion afirmativa de dos

terceras partes del quorum”.*

g fr. ROBLES CARRILLO, Asi sucede, por ejemplo, cuando se califica la autorizacion
o la ratificacién de tratados internacionales como una actividad legislativa, op. cit., p.
35.

they prohibicién del articulo 15 constitucional respecto a la celebracion de algunos
tratados no debe entenderse en el sentido de querer establecer una jerarquia de tratados
en razon de la materia, unos aprobados por el Congreso y otros por el Senado, sino, sen-
cillamente, una prohibicién de celebrar y ratificar tratados internacionales en esas mate-
rias: extradicion de reos politicos, o cuando hayan tenido calidad de esclavos en su pais
de origen, o bien que atenten contra los derechos individuales consagrados en la Cons-
titucion.

MARTINEZ BAEZ, Antonio, Obras politico constitucionales, UNAM, p. 418.
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Es ésta, una cuestion muy debatida desde siempre en nuestra
historia constitucional, a José Maria Luis Mora corresponden estas
palabras, expresadas en 1831, respecto al Catecismo Politico de la
Federacion: ‘‘Porque siendo ellos (los tratados), una vez celebra-
dos, ley que obliga a los subditos de la Naci6én, no pueden tener
fuerza obligatoria si no estdn sancionados por el poder a quien
corresponde legislar.” *’ Esto que fue dicho 10 afios después de
nuestra independencia, es la opinién que mas prevalece dentro
de nuestros constitucionalistas, y es asi porque efectivamente el
control parlamentario en materia de derecho internacional ha sido
deficiente, por no decir nula. “En el sistema mexicano no se ha
producido la misma situacion, pues nunca ha habido una oposi-
cion deﬁpitiva por parte del Senado a la politica exterior del Eje-
cutivo.” "' Nos parece que esta sentencia es definitiva, no cabe
duda que ha habido ocasiones en las que el Ejecutivo se ha some-
tido de manera muy constitucional a la ratificaciéon del Senado,
pero, al menos en esta época marcadamente presidencialista, la
funcion de control no se ha ejercido, y por ese motivo cabe cues-
tionarse si el mecanismo juridico constitucional es el mas adecua-
do. Apartémonos un tanto de las razones tedricas que pueden
fundamentar una posicion o la otra: ;debe darse participacion a la
Camara de Diputados en la aprobacion de tratados?

El bicamarismo tiene entre otras razones una funcion equilibra-
dora, no sélo respecto a su propio funcionamiento como Organo
legislativo sino como filtro neutralizante a las acciones precipita-
das del Ejecutivo: dos filtros son mas que uno. Sin embargo, en
una materia tan delicada hay que tomar en cuenta que la participa-
cién de la camara ‘‘democratica”, es decir, la de diputados puede
contaminarse de distintas cuestiones pragmatico-politicas, por lo
que para evitar que el contrapeso del Senado resulte débil se exige

43 josé Maria Luis Mora, Catecismo Politico de la Federacion, cit.. por MARTINEZ

BAEZ Antonio, op. cit., p. 407. .

- BARQUIN ALVAREZ, Manuel, El Control del Senado sobre el Ejecutivo. Estudlqs
Juridicos en torno a la Constitucion Mexicana de 1917, en su Septuagésimo Quinto Ani-
versario. Instituto de Investigaciones Juridicas. UNAM. 1992. p. 58.
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una mayoria calificada, de este modo una minoria puede neutrali-
zar la actividad del Ejecutivo, y todo tratado debe traspasar estas
barreras. Como lo afirma Elizur Arteaga, en México se carece de
todos esos elementos que neutralizan una mala negociacién del
Ejecutivo; el sistema se presta més a que se aprueben medidas
precipitadas, poco serias, irresponsables y peligrosas.* Las Cons-
tituciones anteriores a la de 1857 concedian al Congreso la facul-
tad de ratificar los tratados. Tomemos en cuenta que el Senado
mexicano tiene una funcion distinta a la del Senado norteamerica-
no, por lo que la comparacion es sélo analogica.

Para dar un dato mas del Derecho Comparado podemos referir-
nos al caso de Suiza: “En lo que se refiere a politica exterior, a
tomar medidas de seguridad, mantener la neutralidad e inde-
pendencia de Suiza, ratificar tratados y alianzas, declarar la guerra
y concluir la paz (...) Los poderes de ambas camaras son exacta-
mente iguales, incluso en aquellas materias en la que es habitual
dar preferencia a una de ellas.” ** Suiza suele citarse como un
ejemplo de sistema constitucional funcional y justo, pero cada
caso es diferente.

Para cerrar el circulo daremos nuestra opiniéon de manera orde-
nada:

1. No encontramos suficiente fundamento en las razones ted-
ricas doctrinales para facultar a la Camara de Diputados en
la aprobacion de tratados, como seria el argumento de que
al tener jerarquia de ley debe seguir el proceso del articulo
72, pues de otra forma no se respeta el principio de auto-
ridad formal de la ley. Al menos no nos parece contunden-
te, dado que este principio puede tener excepciones
siempre y cuando estén previstas en la Constitucion.

2. En cuanto a lo que la practica nos aporta, se ve indispen-
sable fortalecer el control parlamentario en este renglon

¥ ARTEAGA NAVA, Elizur, Derecho constitucional mexicano, UNAM. 1994, tomo I,

% GaArcia PELAYO, Manuel, op. cit., pp. 561-562.
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por la acrecentada importancia que van adquiriendo las re-
laciones internacionales.

3. La solucién, que muchos autores han expresado, se en-
cuentra en exigir una mayoria calificada en el Senado para
la aprobacion de los tratados.

4. En cuanto al concepto de tratados, y con el fin de no ex-
cepcionar de este control a verdaderos tratados, se debe
entender por tratado todo acuerdo que vincule juridicamen-
te a los Estados Unidos Mexicanos con otro sujeto de de-
recho internacional, lldmese Estado, organismo, fondo,
banco, etcétera. Esto para evitar que algunos contratos de
mutuo (empréstitos) se conviertan en verdaderos tratados
internacionales."’

Queda abierto el camino, que es otra ardua tarea, de definir la
jerarquia del derecho internacional en nuestro derecho constitucio-
nal interno, y del que légicamente derivaran pautas que determina-
ran las facultades del Congreso en las relaciones internacionales,
pero mientras esto se logra, debe asegurarse la prudencia y
la oportunidad en los tratados internacionales que celebra el Eje-
cutivo.

V. INTERVENCION DEL CONGRESO EN EL JUICIO POLITICO

No es momento, valga la excusa, para abrirnos en abanico y re-
montarnos a los origenes del impeachment o de los juicios de re-
sidencia, nos corresponde mas bien valorar lo que los autores han
llamado la irresponsabilidad del presidente como una institucion
cuasiconstitucional.**

Y Los empréstitos deben ser aprobados por el Congreso (articulo 73, f. VIII) sin em-
bargo, no son aprobados en particular cada uno, sino que se aprueban los montos, por lo
que las condiciones del contrato no son aprobadas antes de adquirir el crédito.

8 En 1857 se abandoné la supremacia del Ejecutivo intocable, y se establecié por
vez primera una responsabilidad limitada. En un principio en la Constitucién de 1857 el
Congreso era el que acusaba y la Suprema Corte la que enjuiciaba. Al restablecerse
¢l Senado el que castigaba era el Senado. Cfr. ARTEAGA NAVA, Elizur, op. cit., tomo 111,
p.- 391.
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Nuestro sistema de responsabilidad oficial se enmarca en una
trilogia de responsabilidades posible: la falta oficial, el delito co-
min o la falta administrativa. Para cada uno se sigue un procedi-
miento diverso. El presidente es tratado de manera auténoma y no
se rige por los principios generales. El articulo 108 parrafo segun-
do sefiala que el presidente solamente podra ser juzgadoe por frai-
cion a la patria y delitos graves del orden comun. El articulo 111
excluye al presidente de la declaracion de procedencia, que es el
procedimiento para inculpar a un funcionario por delitos penales,
y establece que todo proceso de responsabilidad, sea por delitos
graves del orden comun o bien por traicién a la patria, se haré si-
guiendo el procedimiento del articulo 110 que es el aplicable al
juicio politico.

Refiriéndonos a las causas por las que puede ser juzgado, en el
proyecto que redacté la comision en 1917, se incluia ademas de la
traicion a la patria y delitos graves del orden comun, las violacio-
nes a la Constitucion; de todo ello responderia el presidente: en
este punto el proyecto no fue aprobado por el Congreso, debido a
que se propiciaria el control excesivo del Legislativo sobre el Eje-
cutivo, y esto contrariaria el principio de divisiéon de o6rganos de
poder.” De esta manera quedé legislado limitativarnente, sola-
mente por esas dos causas seria responsable el presidente de la
Republica.

Frente al hecho de que efectivamente hemos vivido practica-
mente un régimen de impunidad del Ejecutivo, hay que hacer un
poco de interpretacién constitucional respecto a la “‘posible™ respon-

“ El licenciado Fernando Lizardi adujo las siguientes razones: ‘‘Nuestro sistema po-
litico estd organizado en tres poderes: Legislativo, Ejecutivo y Judicial, y ninguno de
esos poderes es soberano con relacion a los otros, es decir, ninguno es mayor ni menor
que otro. Se necesita, pues, que cada uno de esos poderes sea intocable por los otros
dos, (...) hemos reconocido y aprobado que el ejercicio del poder Ejecutivo se deposite
en una persona, y desde ¢l momento en que esa persona durante el ejercicio de su cargo,
pudiera ser procesada por violacién a la Constitucién, darfamos lugar a la intromisién de
los otros poderes, a la supremacia de los otros poderes sobre el Poder Ejecutivo, cosa
que serfa fatal en nuestro sistema de ponderacién —como dirfa el sefior Medina— o de
equilibrio —como diria el sefior Truchuelo— de los diversos poderes publicos.” Diario
de los debates del Congreso Constituyente 1967-1917, México, 1960.
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sabilidad del Ejecutivo. La primera pregunta que surge es qué se
entiende por fraicion a la patria. E1 Cédigo Penal Federal lo tipi-
fica como delito, por lo que, como bien apunta Arteaga Nava,” no
debe entenderse otra cosa que lo que la misma ley sefiala, es decir
que no tiene por qué entenderse que en el término ‘“‘traiciéon a la
patria”, deba entenderse la responsabilidad oficial, los delitos ofi-
ciales, pues nuestra legislaciéon ha sido clara en el sentido de no
atribuir la naturaleza de delitos a las faltas oficiales,” y ademas el
Coédigo Penal es suficientemente explicito al tipificar el delito de
traicion a la patria.

La segunda causa de responsabilidad son los delitos graves del
orden comun, cuestion espinosa en cuanto a que tampoco esté re-
glamentado el término de graves, por lo que ni puede imputérsele
responsabilidad por todos los delitos previstos en ley, ni puede
tampoco tomarse pie de cualquier criterio para hacer distingos,
como se ha intentado con el articulo 22 de la Constitucién u otros
criterios. Hasta ahora no ha habido necesidad de interpretacion,
pero para poder proceder en caso de responsabilidad sera necesa-
rio que se esclarezca.”

Sin embargo, el punto mas importante es saber si el Ejecutivo
es responsable por su funcién publica, es decir si como dice la
Constitucién, puede vulnerar los intereses publicos fundamentales.
La Constitucién nos da la primera pauta al mencionar limitativa-
mente las causas por las que puede ser responsable durante su en-
cargo, por lo que, durante su encargo no puede ser responsable
por faltas oficiales. Esto esta claro, ahora bien: qué pasa cuando
termina su encargo. El articulo 114 dice que un afio después de
terminar la funcién publica se puede iniciar el procedimiento
de juicio politico. En opiaién de Arteaga, a quien hemos venido
citando, concluye que no hay impedimento para que se le exija res-

50 ARTEAGA NAVA, Elizur, op. cit., p. 394.

51 Cfr., CARRILLO FLORES, Antonio, en su articulo titulado La responsabilidad de los
altos funcionarios de la Federacion, Estudios de Derecho Administrativo y Constitucio-
nal, UNAM, 1987, pp. 151 y ss. ‘ '

52 Para mayor abundamiento cfr. Manuel HERRERA Y LASSO, Estudios constituciona-
les, 1964, y TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho constitucional, Porraa, 1982.
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ponsabilidad una vez que ha dejado de ocupar el alto puesto, la
Constitucion no establece una irresponsabilidad, solo difiere el
momento en que ella sea exigible.” Otro argumento a favor de la
responsabilidad, es que la irresponsabilidad debe sefialarse explici-
tamente, como pasa en el caso de los diputados y senadores por
las opiniones que manifiesten (articulo 61), y esto no ocurre con
el Presidente. No coincidimos con esta opinion, por lo siguiente:

1. Es indudable que el Presidente de la Republica puede
atentar contra los intereses publicos fundamentales e incu-
rrir en la comision de delitos, como cualquier otro funcio-
nario o servidor publico. Si en el caso del Presidente se
establece un parrafo especial es porque se quiere darle un
tratamiento excepcional al de los demas funcionarios que
quedan incluidos en el articulo 110.

2. La responsabilidad nace cuando se realiza el acto, no
cuando es atribuible o enjuiciable, si se sefiala que ‘‘du-
rante el tiempo de su encargo solo sera responsable’,
quiere decir que de lo demas no es responsable, y no po-
dra enjuiciarsele, lo del término o plazo no es relevante.

3. Si se abre la puerta a la imputabilidad por parte del Con-
greso respecto a los actos del Ejecutivo se corre el riesgo
de perder el equilibrio de 6rganos de poder. Corresponde
al constituyente establecer esto, no a los poderes consti-
tuidos.

Por lo tanto nuestra conclusion es la siguiente: e/ Constituyente
debe precisar la responsabilidad del Ejecutivo y en el mismo ca-
pitulo aclarar lo que significa delitos graves del orden comin;
asimismo debe ampliar la responsabilidad a las faltas oficiales,
estableciendo de manera muy concreta estas causas de responsa-
bilidad, y finalmente ampliar el plazo de caducidad a 5 anos.

53 ARTEAGA NAVA, Elizur, op. cit., p. 395
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Faltaria afiadir, como corolario de la conclusion, que un excesi-
vo poder del Legislativo en este terreno, mas que propiciar control
genera enfrentamientos y abusos, para botén de muestra tenemos
los dssérdenes constitucionales de Latinoamérica en los ultimos
anos.

VI. INTERVENCION DEL CONGRESO EN EL NOMBRAMIENTO
DE FUNCIONARIOS

Por el vocablo ““nombramiento™ se entiende todo aquel acto
por el cual se ejecuta una ley al designar un titular para un cargo
o funcion publica, de manera que bien puede hablarse de designa-
cion, nombramiento, eleccién, ratificacion, aprobacion, etcétera.
Lo significativo es que ese acto tenga como efecto el que se apli-
que a una persona fisica todo el conjunto de derechos y obligacio-
nes previstas en ley y que estan sujetas a la condicion de que este
acto se realice precisamente; por este motivo desde el punto de
vista del derecho administrativo el nombramiento es un acto ad-
ministrativo —unilateral, como todos los de su tipo— y que se
clasifica dentro de los actos condicion. Estos actos aun cuando
son unilaterales requieren la intervencion de la voluntad del desig-
nado, que es un elemento no de la formacion del acto pero si de
su ejecucion. No se le puede atribuir, desde ningun angulo, la ca-
tegoria de contrato.

54 Es conveniente agregar un comentario respecto a 106 acontecimientos ocurridos
en Latinoamérica a partir de 1992, relacionados con lo que se denomina nuevo estilo de
destitucién presidencial: **A partir de 1992 el escenario de las luchas por el poder entre
los presidentes y los parlamentos en América Latina tiene otros actores y dccorados: A
diferencia de lo que sucedia en la region entre 1930 y 1980, afios en los que los milita-
res derrocaban a los presidentes civiles mediante golpes de Estado, hemos sido especta-
dores de una nueva e inédita comedia dramatica en nuestro continente: ahora, y por
primera vez en su historia, los parlamentos de Brasil y Venezuela han destituido a jefes
de Estado acusados de corrupcion, e incluso por primera vez en Centroamérica un pre-
sidente que habia clausurado y disuelto el Congreso, Jorge Serrano Elias de Guatemala,
se vio obligado a renunciar y abandonar el poder que habia usurpado, en tanto que los
diputados desplazados volvian transitoriamente a sus bancas.” PELLET LLASTRA, Arturo,
op. cit., p. 329. El camino constitucional seguido en estos casos hace presumir que se
optara por la via juridica, a través de las facultades que la Constitucién otorgue al Con-
greso, y no por la via de los hechos mediante la influencia de los factores reales de po-
der, cfr., ibidem, p. 331.
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Dentro de los diversos sistemas de designacion la Constitucion
prevé diferentes modos:

a) Voluntarios u obligatorios

b) Temporales o vitalicios

¢) Remunerados o gratuitos

d) Libres o sujetos a ratificacion

e) Incluyen remocién o no la incluyen

La Constituciéon al adoptar la forma democratica de gobierno ha
sefialado la eleccién del cuerpo electoral como mecanismo para el
nombramiento de los titulares de los organos legislativo y ejecuti-
vo: no asi para el judicial. La elecciéon es un nombramiento en el
sentido amplio del término, pero no es un acto administrativo
pues no lo realiza la administracion publica.

Los nombramientos no le corresponden de manera exclusiva al
Ejecutivo. El Congreso de la Unién, y cada una de sus Camaras
otorgan nombramientos para sus comisiones internas, y en general
todo su personal (articulo 73, III). En el caso del 6rgano judicial
los nombramientos (salvo los de los ministros de la Suprema Cor-
te de Justicia) le corresponden al Consejo de la Judicatura (articu-
lo 100 parrafos 1° y 3°). Sin embargo, dadas las dimensiones de
cada uno de los 6rganos en el caso del Ejecutivo el acto del nom-
bramiento es algo mucho mas frecuente y necesario.

El control parlamentario se ejerce sobre los actos de nombra-
miento del Ejecutivo de distinta forma, segtn se trate de cada fun-
cionario, o incluso de los otros érganos de poder. Un caso muy
controvertido suele ser el de los ministros de la Suprema Corte de
Justicia, y en nuestro punto de vista el mas importante, porque la
funcion de la judicatura implica la independencia del 6rgano, y el
nombramiento puede debilitarla. En nuestra historia constitucional
se han ensayado muy diversos sistemas, inclusive el de la eleccion
popular, como fue en 1857, y que fue duramente criticado por la
razéon de que siendo un nombramiento ad hominem requeria del
conocimiento de la persona, y esto se diluye en un proceso elec-
toral. Para desconcierto de los logicos, una de las grandes épocas
de nuestro mas alto tribunal estuvo enmarcado en este periodo, y
en €l se actudé con notable independencia.
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La independencia del 6rgano judicial estda signada por el nom-
bramiento y por su inmovilidad. Con las reformas de 1994 el
nombramiento de los ministros de la Suprema Corte de Justicia
corresponde al Senado, a propuesta de una terna por parte del Eje-
cutivo. Indudablemente que esta reforma ha favorecido la inde-
pendencia del érgano, pero no se puede considerar ni definitiva ni
suficiente, puesto que solo le da al Senado la posibilidad de esco-
ger entre Ires (...) pero su alcance no es tan grande, tanto por el
sistema electoral del Senado, como por los poderes del Ejecutivo
en la confeccion de la lista...” En opinién de los autores deberia
dejarse de manera omnimoda esta facultad al Senado de la Repu-
blica: estamos de acuerdo.

Tratandose de los nombramientos a sus colaboradores hay que
tomar en consideracion que nuestro sistema es presidencialista y
que como lo sefiala el articulo 80, “‘se deposita el ejercicio del
Supremo Poder Ejecutivo de la Union en un solo individuo que se
denominara Presidente de los Estados Unidos Mexicanos™. En
atencion a este punto es por lo que los nombramientos de los
miembros del gabinete, secretarios de Estado y jefes de departa-
mento administrativo le corresponden al presidente y son libres
tanto en su designacién como en su remocion.

Han surgido ponencias en el sentido de que el Congreso intervenga
en el nombramiento de los secretarios de Estado que ocupan las se-
cretarias de mayor envergadura, como son: Secretaria de Goberna-
cién, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Secretaria de
Relaciones Exteriores y Secretaria de la Defensa Nacional. Se sugiere
que, al menos, como sucede en Norteamérica el Congreso tenga la
facultad de sugerir, y el Ejecutivo de consultar, convirtiéndose en un
organo de consulta obligatoria no vinculativa, pues el Ejecutivo no
tiene que seguir el sentido de la opinién vertida. La posicion mas ra-
dical propone que se ratifiquen por el Congreso estos nombramientos,
y la razén que se da es que dada la trascendencia de sus funciones
debe velarse porque no lleguen a ascender a €sos cargos personas que
o resulten ineficientes o corruptas.

55 CARDENAS GRACIA, Jaime, op. cit., p. 131.



332 RICARDO J. SEPULVEDA

Aunque la razén apuntada es vélida y de peso, sin embargo, no
hay que olvidar que en el régimen presidencialista el Consejo de
Ministros no existe como tal, ni tiene autonomia con respecto al
Ejecutivo, ni politica ni administrativa, por lo que hay que cuidar
en no romper el régimen de presidencialismo unipersonal, que
considero es la base sobre la que hay que construir.

:Qué ocurrirfa si el Congreso ratificara tales nombramientos?
En realidad no atentaria contra el régimen presidencialista, porque
no intervendria mas que en el nombramiento, no en la remocion,
y de esa forma lo que se logra es que la eleccion del candidato
sea mas ponderada y que no obedezca a razones o intereses priva-
dos, sino que se elija a alguien de probidad y rectitud.

Lo que cabe preguntarse es si la ratificacion la debe hacer el
Congreso o bien la Camara de Senadores, que es el 6rgano al que
habitualmente se le conceden estas facultades. Nos parece que es
una facultad mas apropiada para la Camara de Senadores, pues la
designacion de un Secretario de Estado debe hacerse de manera
muy expedita cuando hay razones que lo ameriten. Cuando el
Congreso no esté en sesiones entonces se tendria que convocar a
sesiones extraordinarias, y mientras tanto, la ley podria designar que
uno de los subsecretarios entraria en funciones. En México ha sido cos-
tumbre que los cargos de Secretario de Estado se utilicen como peni-
tencias politicas, en el sentido de que ante un error, se purga a través
de remover al Secretario de Estado responsable del érea. Este mecanis-
mo es un simple juego politico que nada corrige y es preferible la per-
manencia para ganar en eficacia y conocimiento de sus funciones.

No somos partidarios de hacer intervenir al Senado en la remo-
¢cion, porque eso crearia una autonomia peligrosa del Secretario de
Estado con respecto al Presidente, lo que entorpeceria un régimen
basado en la gestion administrativa. En resumidas cuentas se tra-
taria de adoptar el régimen que se sigue para el nombramiento del
Procurador General de la Republica (articulo 76, I y 89 f. IX),
que también nos parece adecuado.

Como conclusién del inciso presente, que trata sobre la inter-
vencion del Congreso en materia de nombramientos podemos de-
cir lo siguiente:
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1. Para favorecer la independencia del érgano judicial, suge-
rimos que el nombramiento de los ministros de la Suprema
Corte de Justicia correspondan al Senado de la Republica.

2. En cuanto a los nombramientos de los secretarios de Esta-
do, y para favorecer el control parlamentario sin romper el
régimen presidencialista, proponemos que los nombra-
mientos de los secretarios de Gobernacién, Hacienda y
Crédito Publico, Relaciones Exteriores y Defensa Nacio-
nal, sean ratificados por el Senado de la Republica. No es-
tando en sesiones el Congreso, el presidente puede
nombrar provisionalmente a alguno de los subsecretarios.

3. La remocién de los secretarios de Estado nos parece que
debe continuar como facultad privativa y libre del Presi-
dente de la Republica.

VII. INTERVENCION DEL CONGRESO A TRAVES
DE COMISIONES INVESTIGADORAS

Entramos ahora al particular tema de hacer intervenir al Con-
greso en cuestiones de indole no estrictamente legislativa, sino ad-
ministrativa o genuinamente politica. Es evidente que el Congreso
para realizar sus funciones requiere estar bien informado, y €l
mismo debe contar con los érganos o sistemas que le brinden esa
informacién. No se pretende abordar el tema de la logistica opera-
tiva dentro del Congreso en este momento, sino de sefialar qué fa-
cultades tiene el Congreso para obtener dicha informacién, asi
como le corresponde por ejemplo a la Suprema Corte de Justicia
al tenor de lo dispuesto por el articulo 97 parrafo tercero, las oOr-
denes de cateo que puede extender un juez, o bien como le corres-
ponde a la autoridad administrativa en sus funciones de v1g11aqc1a
y verificacién, sin sobrepasar lo que prevé el articulo 16 constitu-
cional en lo que se refiere a visitas domiciliarias, y en la Ley Fe-
deral de Procedimiento Administrativo al hablar de las visitas de
verificacion. s

El Congreso de la Union no tiene facultad para exigir la entrega de
esta informacién, ni a los particulares ni a las autoridades administra-
tivas. El articulo 93 sefiala que los secretarios de Estado, jefes de de-
partamento y directores de organismos descentralizados daran cuenta
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al Congreso del Estado que guarden sus respectivos ramos. Este
es el unico atisbo de la facultad indagatoria respecto a la autoridad
administrativa, dando por descontada, obviamente, la rendicién de
la Cuenta Publica Anual.

Francisco Berlin Valenzuela considera que esta facultad es de-
terminante para: elaborar leyes, establecer politicas y ejercer con-
trol sobre el ejecutivo.” Arturo Pellet Llastra considera que debe
arrogarse esta facultad como si se tratara de un o6rgano judicial:
“También me parece esencial, para dar transparencia y eficacia al
sistema de control parlamentario, devolverle a los legisladores la
facultad que tenian de investigar ampliamente, secuestrar informa-
cion, allanar domicilios y citar testigos, bajo apercibimiento de re-
beldia. Este control asumido también a través de audiencias
publicas, es la tinica forma de que se ejerza eficazmente el control
politico del poder administrador.” *’

Hay que considerar también que el tamafio que han adquirido los 6r-
ganos parlamentarios o legislativos hace impensable que funciones fue-
ra de un sistema de comisiones o comités. Por lo que la posibilidad de
otorgar esta facultad indagatoria recaeria en uno de los comités, creados
para tal efecto.” *

No obstante que el presidencialismo exacerbado ha efectiva-
mente provocado que se busquen mecanismos de intervencion del

56 “Asi pues, la funcién de indagacion, aplicada tanto a lo que sucede cuanto a la
previsién prospectiva que debe ejercer el Parlamento, es garantia de un mejor futuro
para los pueblos™, BERLIN VALENZUELA, Francisco, op. cit., p. 182.

57 PELLET LLASTRA, Arturo, op. cit., p. 399.

58 De hecho en México éste ha sido el sistema para procurar esclarecer algunos ilici-
tos penales de trascendencia politica, creando fiscalias especiales, pero fuera del seno del
Congreso, dentro de la funcién de averiguacion previa que tiene el Ministerio Pablico.
No han dado resultados.

59 “Esas grandes legislaturas deberan dividir el trabajo si quieren funcionar eficien-
temente. Para ambas legislaturas la division de trabajo ha significado la creacién de co-
mités. Los comités en el Congreso mexicano, sélo realizan la funcién de asesorar. Si el
Congreso mexicano quiere ejercer el poder real, deberé fortalecer la estructura de los
Comités.”” ROSE AECKERMAN, Susan, Experiencias del Congreso de Estados Unidos, en
el Poder Legislativo en la actualidad, Camara de Diputados del H. Congreso de la
Unién y UNAM, México, 1994.
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Legislativo en la actividad del Ejecutivo, procurando llegar todo
lo lejos posible en este intento, considero que no debe perderse la
naturaleza de los érganos y de las funciones. El Congreso de la
Unién es un 6rgano legislativo, que debe ante todo desempefiar
la funcién que le corresponde, y ésta no es la de aplicar las leyes: la
funcién indagatoria necesaria para elaborar una ley no requiere
por ningun lado secuestrar informacion, allanar domicilios, etc.,
etc. Lo que requiere son datos estadisticos, conocimiento de las
instituciones, ejemplos en el derecho comparado, y asuntos por el
estilo. De esta forma, en nuestro sistema, donde hay atn algo de
civilidad, el control parlamentario no debe convertir al 6rgano le-
gislativo en un agente investigador, en un funcionario judicial, o
en un detective —perdoén por lo_llano.

Fl tnico campo donde vemos posibilidad de dar un avance es
en el relativo a la informacién que puede exigirle el 6rgano legis-
lativo al érgano ejecutivo, y que resulte necesaria para alguna ac-
tuacion legislativa: sin embargo, ni aun asi le vemos el caso,
porque tratandose de la rama hacendaria tiene todo el derecho a
recibir estos informes, tratindose de empréstitos de igual forma, si
se refiere a responsabilidad oficial lo puede hacer porque ejerce
una funcién jurisdiccional por naturaleza, de esta forma no vemos
ningun campo en donde importe ampliar las facultades de infor-
macién del legislativo.

En el parrafo tercero del articulo 93 establece que las camaras,
cuando lo solicite una cuarta parte de sus miembros (0 la mitad en el
caso de la de Senadores) puede integrar comisiones de investigacion
para averiguar el funcionamiento de organismos descentralizados y
empresas de participacion estatal. Este es el unico fundamento cons-
titucional de las comisiones investigadoras. Hay autores que propo-
nen que se amplie esta facultad de investigacion: *‘podria ponder.arse
la conveniencia de que en un futuro en lugar de que solo se inte-
gren eventualmente comisiones investigadoras, se confieran t_‘acul-
tades permanentes de investigacion a las diversas comisiones
legislativas ordinarias, tal y como ocurre en los Estados Unidos,
donde han desempefiado una funcién relevante de control™.

60 Hrozco HENRIQUEZ, Jesus, Facultades de control del Legislativo sobre el Ejecuti-
vo, UNAM, 1994, p. 291.
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En realidad el problema de las comisiones investigadoras no es
un asunto que competa al Constituyente Permanente, debido a que
los efectos estan limitados a poner en conocimiento al érgano eje-
cutivo, y por otro lado tiene como limitantes el respeto a las garan-
tias individuales. Para Orozco Hénriquez el Congreso de la Unién
puede formar estas comisiones basado en las facultades implicitas.

En la practica el problema se suele resumir en la falta de ele-
mentos técnicos para poder llevar a cabo estas funciones, y se le
asignan a la Comisién de Vigilancia la mayor parte de estas “‘in-
vestigaciones™."'

VIII. INTERVENCION DEL CONGRESO EN MATERIA MILITAR

El militarismo ha sido uno de los males contra los que se ha te-
nido que bregar para lograr una paz politica y social. El Ejército
—la fuerza militar— esta llamada a preservar el orden, la paz
social, y no esta al servicio de ningun interés particular. Puede
considerarse uno de los frutos de nuestra Revolucion, y de su do-
cumento constitucional, el haber distinguido ambos érdenes, el
politico y el militar. En la enumeracion de los requisitos para ocu-
par un cargo publico se encuentra la prohibicion de estar en servi-
cio activo, -~ en el Ejército o Fuerza Armada.

Tal como lo establece la Constitucion en su articulo 89 fraccion
VI el Ejército tiene como finalidad la defensa exterior y la seguri-
dad interior. Su intervencion debe considerarse como un recurso
ultimo en caso de situaciones de emergencia. Corresponde a los
organos federales disponer y mandar sobre las fuerzas armadas, en
los términos del articulo 124 es una facultad otorgada a la Federa-
cion, conforme al Pacto Federal.

' Una propuesta para eficientar el trabajo de los legisladores: ““Disefiar mecanismos
para dotar de un mayor apoyo a los legisladores en el desempefio de sus funciones, no
sélo a través de mayores recursos humanos técnicos en lo individual, sino mediante la
creacion de algln sistema de apoyo, como el de los ‘letrados’ en las Cortes Generales
de Espaiia o un organismo similar a ‘los consejos legislativos’ que existen en las legis-
laturas locales de los Estados Unidos, que prestan dicha asistencia técnica, por ejemplo,
de cardcter informativa, asesoramiento juridico y econémico, levantamiento de en-
cuestas, redacciéon de anteproyectos de ley, etcétera.”” OROZCO HENRIQUEZ, Jesus,
op. cit., p. 293,

Cfr. los siguientes articulos de la Constitucién Federal: 55 f. 1V, 80 f. V.
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La Constitucién establece que dentro de los érganos de poder
federales, corresponde al Ejecutivo disponer de la totalidad del
Ejército, como comandante supremo de todas las fuerzas, por lo
que los miembros activos le deben obediencia en los términos de la
legislacion militar respectiva.

Debido a que la importancia que puede tener la intervenciéon de
nuestras fuerzas armadas respecto a la defensa exterior es realmente
irrelevante tacticamente, tampoco interesa adentrarnos en las impli-
caciones constitucionales que se presentarian, especificamente en
cuanto al control del legislativo sobre esta facultad de disponer de
las fuerzas armadas. En cambio resulta muy interesante saber
si el Ejecutivo tiene limites al momento de disponer de las fuerzas
armadas para la seguridad interior, puesto que en este caso se
puede sobreentender el sofocamiento de rebeliones internas, inde-
pendientemente de las razones o la magnitud de las mismas.

Desde el punto de vista constitucional se presentan dos interro-
gantes: a) si efectivamente el Ejecutivo puede hacer uso del Ejér-
cito para seguridad interior, no existiendo una previa declaracion
de guerra, y b) si sobre esta facultad de disponer de las fuerzas ar-
madas tiene algun tipo de control el legislativo.

Antes de entrar a responder ambos cuestionamiento hay que de-
cir que respecto a la declaracion de guerra internacional, la Cons-
titucion establece un mecanismo de control reciproco estricto y
detallado, estableciendo en su articulo 73, que corresponde la de-
claracion de guerra al Congreso, en vista de los datos que le
presente el Ejecutivo, no obstante que es al Ejecutivo al que le co-
rresponde la direccion de la politica internacional. Esto se debe a
que debe entenderse que la declaracion de guerra es en todo su
sentido una ley v que rige para efectos internos.

53 TenA RAMIREZ hace la distincion entre declarar la guerra (que se refiere a 'Ios
efectos externos) y declarar el estado de guerra (que se hace mediante ley): “'La dife-
rencia entre las dos expresiones consiste en que ‘fa declaracion de guerra’ supone en
quien la decide la voluntad espontanea de “hacer la guerra’. y por otra pa‘nc. ‘el que de-
clara la guerra reconoce implicitamente la responsabilidad del conflicto Con base en
esta distincion en la intervencion de Meéxico en la segunda guerra mundial. dada la mi-
nima intervencion de nuestro pais en el conflicto, lo que procedio fue declarar el Estado
de Guerra. TENA RAMIREZ, Felipe. op. cit.. p. 364.
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Durante mucho tiempo imper6 en la interpretacion constitucio-
nal, doctrinal y jurisdiccional, el articulo 129 que cifie la interven-
cion del Ejército a los momentos en que es declarada la guerra,
por lo que en tiempos de paz, no puede hacer mas actividad
que las que tengan exacta conexion con la disciplina militar,
mencién que proviene desde la Constitucion de 1857.* Sin
embargo, esta interpretacion ha ido sufriendo cierta evolucién
en el sentido de permitir que el Ejército intervenga no obstante
no haya una declaracién de guerra, o bien una suspension de
garantias individuales, previa. Diversos hechos dramaticos
de nuestra historia contemporanea asi lo han impulsado. Uno de
ellos fue el concerniente al levantamiento estudiantil de 1968,
en donde el Ejecutivo dispuso de las fuerzas armadas, conside-
rando que los mitines resultaban atentatorios a la seguridad in-
terior y por lo tanto, apoyandose en el articulo 89 f. VI, dispuso
de las fuerzas armadas. La ampula de discusién que levant6
este hecho culminé con la consideracion a favor de la constitu-
cionalidad de los actos del gobierno.”

A raiz de los disturbios ocurridos en 1994 en Chiapas causados
por el grupo sublevado llamado Ejército Zapatista de Liberacion
Nacional, motivé nuevamente la discusion constitucional sobre la
facultad del Ejecutivo de disponer de la fuerzas armadas para con-
trolar una situacion de emergencia. La discusion se centrd, basica-
mente, en la facultad de intervenir ante un conflicto que tenia la
naturaleza de ser local y no federal, debido a que en ese caso se
requiere la excitativa de las autoridades locales, tal como lo prevé
el articulo 119 ultimo pérrafo, pero es de mencionar que nunca se
puso en tela de jucicio que pudiese intervenir el Ejército.” Final-

64 Es digno de mencionar que este articulo tenfa como finalidad evitar para lo futuro
los abusos que por su propia cuenta solian cometer elementos militares, invadiendo es-
feras de las autoridades civiles. Cfr. Ibidem.

65 Cabe aclarar que nunca se debati6 a nivel parlamentario, ni tampoco se llevé a tri-
bunales, ni se siguié ningin procedimiento de responsabilidad oficial. El Presidente de
la Repiblica aludi6 al fundamento constitucional en su informe al Congreso de la Unién
el 1° de septiembre de 1969.

66 Al respecto, en un estudio que sobre el particular publicé Emilio O. Rabasa decia:
“En cualquier forma, no es s6lo prerrogativa sino obligacién constitucional del Presiden-
te mantener, en los términos de la fraccion VI del articulo 89, la seguridad interior del
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mente las discusiones en la Suprema Corte de Justicia acerca de la
Ley General que Establece las Bases de Coordinacién del Sistema
Nacional de Seguridad Publica (publicada en el Diario Oficial de
la Federacion, el 11 de diciembre de 1995), ante la accién de in-
constitucionalidad que se presentd, adujeron para su constituciona-
lidad, al hacer intervenir al Ejército como un cuerpo de seguridad
en época de paz el mismo articulo 89, fraccién VI. Todo esto nos
lleva a concluir que el Ejército puede intervenir para la seguridad
interior.

Ahora bien, la segunda interrogante nos plantea la duda de si el
Congreso debe o no dar su consentimiento. En atencién a las
argumentaciones anteriores, y debido a que la Constitucion no lo
establece, debemos concluir que el Ejecutivo no requiere del con-
sentimiento del Congreso. No lo requiere ni para el caso concreto
en si, ni tampoco por tratarse de una suspension de garantias indi-
viduales.

Para Cérdenas G., no hay precision al respecto.’” Para nosotros
si la hay: no requiere de la aprobacion del Congreso. Ahora la
cuestion es si convendria o no hacerlo intervenir: en nuestra opi-
nién no seria conveniente por las siguientes razones:

a) Cuando el Ejército interviene para seguridad interior es por-
que se presentan situaciones de emergencia que no permiten la
reunion del Congreso: son decisiones apropiadas para el Presiden-
te de la Republica.

pais, mediante el uso, cuando se requiere, de las fuerzas armadas. La seguridafi dg Mé-
Xico requiere que existan fuerzas armadas bajo un solo mando y éste: la Consmucnép lo
otorga al Jefe de Estado mexicano, 0 sea, al Presidente de la Rep}‘xbll‘ca. porque él tiene
la obligacion de velar por la paz y el orden, tanto dentro del territorio _naclonal. cuanto
para organizar la defensa frente a cualquier agresion extranjera”. Emilio O. Rgbasa, El
caso Chiapas: aspecto constitucional, Universidad Nacional Auténoma de México, Mé-
xico, 1994, p. 195. .

& CARDENAS GRACIA, Jaime, op. cit., p. 139. “Por lo que convendria determinar
constitucionalmente que el empleo de las fuerzas armadas exige en cualquiera de sus l.u-
potesis: suspension de garantias del articulo 29, la garantia federal del 119, o en cualquier
otra, la autorizacion del Congreso o del Senado.™
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b) Esta facultad no implica que pueda vulnerar las garantias in-
dividuales, porque en ese caso ya esta establecido que requiere de
la aprobacién del Congreso (articulo 29 Constitucional).

¢) Tampoco puede ir més alla de lo que la Constitucién le per-
mite, por lo que si se trata de un conflicto local, debe esperar a la
excitativa de las autoridades competentes.

Dado la anterior podemos observar que existen suficientes con-
troles constitucionales para el ejercicio de esta facultad por parte del
Ejecutivo.

IX. INTERVENCION DEL CONGRESO EN MATERIA ELECTORAL

Asi como la democracia no es esencial en un régimen constitu-
cional, si lo es el pluralismo que es sinénimo o resultado del res-
peto a la libertad individual. En el origen del Estado hemos de
reconocer la autodeterminacién individual y la libertad de la
persona humana.” El pluralismo, sin embargo, no remata for-
zosamente en la democracia, no implica por ende una partici-
pacion del pueblo en las decisiones de gobierno, puesto que
hay otras, diversas, formas de intervenir y respetar el pluralismo. El
Estado tiene un campo de actuacion muy limitado, y lo restante es un
ambito de libertad donde se gesta y opera, precisamente, este pluralis-
mo. Esto no quiere decir que el origen del Estado sea la libertad indi-
vidual, no lo es, al menos, de manera omnimoda, porque junto con el
consentimiento intervienen otros elementos causales que son externos
al hombre, o al menos involuntarios: como lo son el impulso social, la
interdependencia resultado de la indigencia y lo que se puede denomi-
nar causas eficientes remotas de la sociedad y del Estado.

Hacemos este preambulo porque consideramos necesario dejar
sentado de una vez el valor relativo de la democracia, indepen-
dientemente de que sea en este régimen, hoy por hoy, donde mejor

68 MESSNER, Johannes, Etica social, politica y econdémica a la luz del derecho natu-
ral, ed. Rialp, Madrid, 1967. Cfr., asimismo GONZALEZ URIBE, Héctor, Teoria politica,
ed. Porria, México, 1986.
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se encuentran protegidas las garantias individuales, y donde ma-
yor seguridad juridica se alcanza.” ‘

A tal grado se ha popularizado esta tendencia, que se le puede
dar la categoria de paradigma, la gente comun y corriente suele
identificar los conceptos de democracia con los de justicia, siendo
que no tienen practicamente puntos de correlacion. Es mas, lo jus-
to no es materia de democracia, ni se ve aumentado o disminuido
por la participacién mas 0 menos mayoritaria. Hay cuestiones que
por su naturaleza no pueden ser sometidas a democracia; dentro
de éstas nos encontramos primeramente las cuestiones técnicas o
cientificas. Corresponde a los especialistas, a los peritos, decidir
sobre las cuestiones técnicas dentro de cualquier ciencia: medici-
na, bioquimica, ingenieria genética, economia, etc. En segundo lu-
gar se encuentran las cuestiones éticas. La ética es una parte de la
filosofia que estudia lo que los griegos denominaban ethos, es de-
cir, el bien de la costumbre. El bien o el mal no estan al servicio
de las mayorias, es una cuestion de la conciencia personal y de
quienes deben regir las vidas humanas, pero no de las votaciones
populares: pensemos en el juicio que debe verterse sobre las con-
ductas humanas, maxime si con ellas se altera el orden social,
seria temerario confiar en la opinién mayoritaria. Finalmente tene-
Mmos como tercer campo que no es materia de voluntades mayori-
tarias, la decision sobre lo justo. Consuetudinariamente el hombre
ha intentado diversos sistemas para decidir sobre lo justo: funda-
mentalmente ha tratado de elegir a los hombres mas capaces para
esta tarea, designandolos de entre la élite. Los jueces llevan a
cabo esta funciéon. Cuando las masas deciden el porvenir de un
delincuente se caen en fenomenos de linchamientos, mar_nipulacxo-
nes, crucifixiones por aclamacion, etcétera, ciertamente lo justo tam-
poco es una cuestion democratica.

69 CARDENAS GRACIA, Jaime, op. cit., p. 25-27. . .
70 Un dato revelador y paradéjico es que ‘e] fascismo es el primer régimen consen-

sual de masas, es decir fundado sobre la delegacion en blanco de las masas, en el sist?‘-
ma politico, y sobre el papel de estas como pasivas y portadoras c:lel consenso’’.
Alejandro DEL PALACIO, Teoria final del Estado, ed. Miguel Angel Porria, 1994, p. 28.
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La materia electoral tampoco coincide plenamente con la mate-
ria democratica, pues dentro de la democracia existen diversos
grados, y para algunos inclusive la democracia no lo es verdade-
ramente si no es la democracia directa.”" Por eso hay que distinguir
lo que se entiende por materia electoral, para poder dilucidar cuales
son las facultades que tiene el Congreso en materia electoral.

Nuestro articulo 40 constitucional establece que es voluntad del
pueblo mexicano constituirse en una republica representativa, de-
mocrdtica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos...

La democracia es la forma de gobierno. Debido a esta forma de
gobierno se establecen una serie de instituciones que obedecen a
la misma, y que dan como origen un sistema electoral. El articulo
41 sefiala: La renovacién de los poderes Legislativo y Ejecutivo se
realizard mediante elecciones libres, auténticas y periodicas. Con
esto se esta dando cumplimiento a los principios republicano y de-
mocratico. El articulo 35, I otorga correlativamente el derecho de
eleccion a los ciudadanos (derecho de voto activo), y el articulo
81 sefala que la eleccion del Presidente sera directa (puesto que
podria ser indirecta como en los Estados Unidos) y en la forma
que establezca la ley. Los articulos 51 y 56 de la Constitucion se-
fialan la eleccién de los diputados y senadores, en cuanto a su nu-
mero y criterio de eleccion. Al haber adoptado un régimen de
gobierno democratico,” la Constitucion tiene que ocuparse de la

! La democracia, que es el gobierno del pueblo, para el pueblo y por el pueblo se
distingue en tres diversas formas. Es democracia directa cuando las decisiones de auto-
ridad, ya sea legislativas o ejecutivas son sometidas, vinculativamente, al cuerpo electo-
ral. En segundo lugar, es democracia indirecta cuando el cuerpo electoral unicamente
elige a sus representantes que son quienes realmente ejercen el poder. Debido a la es-
tructuracion y dimensiones del Estado moderno no hay democracias directas, en todo
caso se adoptan formas mixtas, con la institucionalizacién de formas de democracia di-
recta, tales como el referéndum, el plebiscito o la iniciativa popular dentro de un sistema
de democracia representativa: para mayor abundamiento se recomiendan las siguientes
lecturas: DABIN, Jean, Doctrina general del Estado, ed. Jus, 1946, pp. 201 y ss. FRIE-
DRICH Carl, Gobierno constitucional y democracia, teoria y prdctica en Europa, ed. Ins-
tituto de Estudios Politicos, Madrid, 1975. SPoTA, Alberto, Democracia directa y
semidirecta en Suecia, ed. Plus Ultra, Buenos Aires, 1971.

Es necesario advertir que la Constitucién sefala que se trata de una democracia
representativa, con lo que descarta el régimen de democracia directa. Esto no conlleva,
sin embargo, que no puedan establecerse figuras de democracia directa a nivel federal 0
local. Son ya varias las Constituciones locales que han establecido formas de participa-
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forma y método para que se lleven a cabo estas instituciones, es-
tos procesos y sea respetado tanto el régimen como el derecho in-
dividual (politico).

Antes de entrar a la forma en como se regula constitucionalmen-
te, quisiéramos acudir a la opinion de diversos autores que nos in-
troduzcan acerca de la importancia factica real que tiene la cuestion
electoral en el régimen de equilibrio de 6rganos de poder.

Primeramente hay que sefialar que el juego politico, y eso es el
equilibrio de los 6rganos de poder, no se da realmente en el seno
de las instituciones y de los érganos, y que los mecanismos juri-
dicos son hasta cierto punto secundarios. De mayor importancia y
trascendencia resultan los ambitos publicos, como lo son los me-
dios de comunicacién, para llevar a cabo estos controles. Asi lo
reconoce expresamente Alain Touraine: ““Al crecer cuantitativa-
mente la comunicacién, se ha dado el fenomeno de que la vida
piblica invada por todas partes a la accion politica y que esta se
encuentre a la defensiva, teniendo dificultad para mantener su vie-
ja prevalencia sobre el conjunto de experiencias sociales.””’ De
mucho mayor importancia son las declaraciones que recoge la
prensa, la television o que se envian por los medios masivos, via
satélite, a todos los puntos del planeta, que lo que se aduce en el
foro del Congreso, en la palestra publica. Los medios de comuni-
cacién se han convertido en mecanismos de equilibrio, porque son
quienes forman la opinion piblica, y la opinién publica es la voz
de los electores, aqui estd la relacion entre los medios de comuni-
cacién y la materia electoral. .

La legislacién en materia de informacién es sumamente 1mpor-
tante, no ya como un importante derecho individual, sino como un
mecanismo de control politico. El libre juego de la opinion es el

cién ciudadana, a través de referéndum, iniciativa popular o plebiscito, para la elabo-
racion de leyes, o para su misma reforma, y no estan por esto contrariando el articulo 40
constitucional; de igual manera podrian establecerse a nivel federal. El hecho de que se
establezcan estas figuras no cambia el régimen representativo de gobierno democrético,
por_lo que no se pueden entender como prohibidas. ;

73" Alain TOURAINE, El nuevo espacio piiblico, Editorial Gedesa, Barcelona, 1992, ci-
tado por PELLET LLASTRA, Arturo, op. cit., p. 396.
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principio, pero no la arbitrariedad, las medias verdades, la mani-
pulacion, etc., que dafian tremendamente la convivencia social y
pueden arrastarar peligrosamente a una sociedad en un sentido o
en otro.”

La materia electoral tiene dos ambitos fundamentales: la rela-
cion que se origina entre el elector y el representante, y una se-
gunda que es la relacion entre los mismos representantes elegidos
respecto a los actos de eleccion siguientes: es decir, hay un primer
ambito que es la importancia que tiene mantener el vinculo entre
el elector y el representante, puesto que los cargos son renovables,
y aunque la reeleccion es un principio bésico de nuestro sistema
constitucional, la democracia funciona prevalentemente por parti-
dos y es necesario mantener el apoyo electoral. Sin embargo, esto
se ve disminuido por la dificultad de mantener esta relacion. “‘Es
que siendo el poder una relacion de mando y obediencia, para
conservar su dominio los electores tendrian que mantener al dipu-
tado o senador electo como su cautivo de sus inquietudes, necesi-
dades y hasta esperanzas, evento de muy dificil concertacién. Por
estas razones los electores mandamos sélo el dia que elegimos y
si luego nuestro poder sigue alcanzando del legislador, tal cosa
sera posible si existe una fluida relaciéon entre el parlamentario y
sus electores, consecuencia de una moderada ejecucion del ideal
democratico. Es lo que ocurre con sus mas y sus menos en el sis-
tema norteamericano. No es lo usual en las repiblicas latinoame-
ricanas y tiende a desaparecer en otras latitudes.”” Efectivamente
es de desearse que exista una fluida relacion, entre el elector y el
elegido, pero como la vinculacién juridica no existe, dependera de

otros factores, legitimos no obstante, y que son parte de la con-
tienda electoral.

74 En la materia electoral los partidos politicos juegan el papel principal, sin ser esen-
ciales para el ejercicio del sufragio se han convertido en su cauce Gnico, por lo que al-
gunos afirman que la irrupcidn de los partidos politicos convierte a los parlamentos en
una representacion de segundo grado, quedando los legisladores sujetos al mandato de sus
par;isdos... DEL PALACIO, Alejandro, Teoria final del Estado, op. cit., p. 28.

PELLET LLASTRA, Arturo, op. cit., p. 392.
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El segundo ambito de relaciones es el que se da entre los orga-
nos de poder, derivado de los resultados electorales: la democracia
es actualmente democracia partidista, y son los partidos politicos
los que primeramente se benefician de los derechos electorales.
Los electores votan por partidos, no por personas: los mecanismos
y el tamafio de los 6rganos muchas veces asi lo implipan: Es_cier-
to que el derecho electoral es mucho més que lz’:s instituciones
partidistas, pero razones de indole préctico los estan equiparando.
Podemos incluso decir mas: los equilibrios de organos de poder
entre el Ejecutivo y el Legislativo se reducen a un problema de
mayorias 0 minorias en el parlamento, por ejemplo: res.pecto ala
intensidad del control del parlamento sobre el Ejecutivo, se ob-
serva que éste es menor si est7(6i apoyado. por una mayoria parla-
mentaria amplia o absoluta. Esto quiere decir que a men_or
participacion parlamentaria mayor sera el namero de congroles, 0
dicho de otra forma si el Ejecutivo cuenta con una mayoria parla-
mentaria su fuerza politica sera mucho mayor. ’ .

En este segundo ambito de relacion es en dgndt? mas se esta
profundizando por los andlistas politicos y constitucionales, como
ya lo advertimos suficientemente al inicio del presente trabajo y
es en él en donde se tienen cifradas muchas esperanzas de encon-
trar sistemas mas justos € igualitarios. Se proponen esquemas hi-
bridos o eclécticos entre parlamentarismo y presidencialismo, para
evitar los males de ambos. A nivel general se puede vf’xhdar%eg'te
decir que es preferible por sus resultados el ;3arlamenta11§:lno. 'alil:
embargo, también es cierto que algunos regimenes prelst;:ncx e
tas, como por ejemplo Estados Unidos, han dado resultados sa

76 BERL i cit., p. 143.
BERLIN VALENZUELA, Francisco, op ; "
77 Esto es lo que ha hecho concluir a algunos autores que €n el régimen parlamenta

; o e
rio el trabajo electoral es el mas importante: “‘Esta accién electora es ejercida de maner

regular en los sistemas parlamentarios, en virtud de que c_l jefe del ll;:);eil::n:: li ::gi?:l‘a
nete provienen del parlamento y son dcsignadqs por el mismo, Eor o?\sideraba e
mitad del siglo xix un profundo analista politico, Walter Bage! ot.dc ettt
cién electora més que a la funcién lcgisla}iva com(;i:a réfﬁascen en

i0.” isco, op. cit., p- 174. ‘ ‘
lam%“gllt:l'ldc?::; ::.levélt‘aszﬁl;:zbf\r:no: la quepen varios paises lalinofzmer{cclznas se ;.::a
debatiendo intensamente la posibilidad de convertir sus regimenes presufln::n zoe;o?mco
mas parlamentarios, cfr. LUJAMBIO, Alonso, Federalismo y Congreso en

de México, UNAM, p. 63.
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factorios. ;Cuales han sido los factores que han contribuido a
esta prosperidad politica? ;Qué causas encontramos, propias y ori-
ginales, que han permitido que el sistema no se desvirtue? Aun
siendo muy opinable, en las ideas de Alonso Lujambio, podriamos
mencionar las siguientes:

L La debilidad del Ejecutivo,” que se manifiesta en diversas institu-
ciones

1.1. No existe la facultad de emitir leyes decreto por parte del
Ejecutivo

1.2. No se da el veto parcial (sélo el global)

1.3. No tiene el Ejecutivo la exclusividad del iniciativa de ley

1.4. No tiene la facultad de remocion libre de todos los fun-
cionarios

1.5. No puede declarar el Estado de sitio.

2. El bipartidismo

37 La indisciplina partidista que lleva a los elegidos a buscar
antes su reeleccion que la obediencia a su partido, y se hacen mas
eficientes: es decir buscan el bien comin antes que el bien del
partido.

4. Un correcto y sano federalismo: que es también una forma de
control.*

En nuestro sistema constitucional hemos seguido un largo pro-
ceso democratizador que ha permitido el pluripartidismo en los
organos de autoridad. En 1988 se dio el primer punto de inflexion,
pues el partido mayoritario perdio las dos terceras partes del Con-
greso de la Unién, con lo cual entr6 en juego la oposicion para al-
gunos actos juridicos, tales como la reforma constitucional, la
superacion del veto presidencial, etcétera. No nos corresponde ha-
cer, ni lo pretendemos, un analisis de esta evolucién, sino simple-
mente sefialarla y centrarnos mas bien en cuéles son las facultades

79 g . . .
. P\:VOODROW. Wilson lo denominaba no sistema presidencial, sino *“‘sistema congre-
sional .

80 Cfr., LUIAMBIO, Alonso, op. cit.
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que les corresponden a cada uno de los 6rganos de autoridad (le-
gislativo y ejecutivo). Sin embargo, hay que decir que podemos
distinguir la primera variable que explica la debilidad del Poder
Legislativo mexicano, en poseer un solo partido politico,* maxi-
me si es el mismo partido que el del Ejecutivo, y que es dificil lo-
grar un equilibrio partidista si se multiplican los partidos, por lo
que podria exigirse (para mantener el registro) no el 1.5 sino el
5% de la votacién general: 1a mayor consigna es separar el Ejecu-
tivo con el cargo de jefe del partido oficial. Todas estas clarivi-
dentes conclusiones del profesor Lujambio, nos hacen caer en la
conciencia de que el pluripartidismo equilibrado es esencial en
nuestra estabilidad constitucional.

Las facultades que tiene el Congreso en materia electoral son
muy importantes en el contexto de los antecedentes que hemos
apuntado. Le corresponde primeramente expedir la Ley Federal
Electoral; que regird la estructuracion de los partidos politicos,
con base en los lineamientos que da la Constitucion, conformara
el Instituto Federal Electoral, que es uno de los organismos publi-
cos auténomos, las fases del proceso y de la jornada electoral, asi
como los medios de impugnacién. Obviamente que la elaboracion
del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
es la principal y mas importante facultad del Congreso en materia
electoral.

Hay que sefalar que le corresponde también tener repre-
sentacién en el Consejo General del Instituto Federal Electoral,
nombrar a su presidente (a propuesta de los grupos parlamenta-
rios), la Camara de Diputados y los Consejeros Electorales.

Debido a las reformas constitucionales de 1994 se modifico el
articulo 60, y se privo a las propias camaras de la facultad de ca-
lificar las elecciones de sus miembros, otorgando las constancias
de mayoria, siendo sus resoluciones inatacables. Esta facultad co-
rresponde ahora al Instituto Federal Electoral, y ademas sus deci-
siones no son inatacables sino que pueden ser impugnadas ante las
Salas Regionales del Tribunal Electoral. Esta legislacién nos pare-

81 Jbidem.
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ce mucho mas acorde y légica, aun cuando la autocalificacién se
habia visto siempre como una salvaguarda de la soberania congre-
sional ¥ Atentaba contra el absurdo de ser juez y parte, y el ser un 6r-
gano ain no conformado que realizaba actos validos y definitivos.

Por otro lado se privé a la Camara de Diputados de la facultad de
calificar las elecciones presidenciales, dejandole la de expedir el bando
solemne para dar a conocer en toda la Republica la declaracion de
presidente electo que hubiere hecho el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion. La calificacion se trasladé del organo legis-
lativo al 6rgano judicial. El hecho de que le correspondiera a la Camara
de Diputados resultaba —en la teoria— un medio de control mucho
mayor, aunque en la practica, por la exclusividad partidista, fue meca-
nismo de fraudes electorales a nivel constitucional, es por lo que se
hace depender del 6rgano judicial una funcién que en nuestro pa-
recer es administrativa.

Son éstas las principales instituciones constitucionales relacio-
nadas con la materia electoral, hecho el analisis anterior nos pare-
ce ‘que podemos concluir en lo siguiente:

a) Las instituciones electorales estan dirigidas a garantizar la
forma de gobierno democratica representativa que establece el ar-
ticulo 40 de la Constitucion.

b) Paralelamente las instituciones electorales, no por fin directo
pero si por consecuencia propia, contribuyen a favorecer el equili-
brio de 6rganos de poder, debido a que el pluripartidismo es un
contrapeso de la fuerza del Ejecutivo.

¢) La principal facultad que tiene el Congreso de la Uni6n res-
pecto a la materia electoral es la de crear todo el sistema normati-

82 BERLIN VALENZUELA llama a esta facultad “sistema contencioso-politico o autoca-
lificacion™ por el cual “‘corresponde a dicho 6rgano la calificacién de las elecciones de
sus integrantes, después de haber sido proclamados electos en el escrutinio general, para
lo cual deben tomar en cuenta las reclamaciones ¢ impugnaciones existentes, con el fin
de resolver lo que corresponde en beneficio de la justicia electoral. Los defensores de
este sistema avalan su posicién con argumentos extraidos de la teoria de la division
de poderes (...) seria restarle soberania al parlamento si se permitiera que otros po-
deres lo fiscalizaran™. BERLIN VALENZUELA, op. cit., p. 159.
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vo, que incluye la conformacion del organismo publico auténomo,
las caracteristicas de los partidos politicos y la estructuracién del
proceso y de la jornada electoral.

d) Es congruente con el principio de divisién de 6rganos de po-
der, y no contraria a los principios de soberania congresional, el
que la calificacion de las elecciones de los miembros del Congre-
so no corresponda a las mismas cdmaras sino al Instituto Federal
Electoral. -

¢) Desde el punto de vista politico que no_constltucmnal !a
principal tarea en esta materia es separar al Presidente de la Repu-
blica de su jefatura de partido politico.

X. INTERVENCION DEL CONGRESO EN MATERIA
DE DERECHOS HUMANOS

La persona humana es la razén de ser de la soci'ed:ad y del or-
den juridico, es el catalizador de las iqstlmglones publicas y el cri-
terio para decantar lo legitimo de lo ilegitimo, lo oportuno de lo
inoportuno, lo justo de lo injusto. La prlmap,ia de !q persona es
incuestionable para una correcta estructuracion politica-constitu-
cional.

El concepto de persona humana es lo que soporta l:a a.lctual es-
tructura de los derechos humanos, que s€ consideran limites obje-
tivos al ejercicio de la autoridad. Del concepto que se tenga de
persona derivaran la amplitud y contenido de los derechos huma-
nos, porque de este concepto de persona deriva el concepto ’c(iie_ au-
toridad que se tenga, y finalmente el concepto de orden juridico.

nstitucional seria la de establecer la desvinculacion del

Presidente de la Repiblica con el partido politico que lo postulé durante f‘l tl.fan;ip(;)nd:l:;

encargo. Esto obviamente tendria algunos inconvcmcmgs: suponc(i;i;_i u;\i: Ilan:regla,s g
. i i j Presidente; modifica

derechos politicos del ciudadano que funja como £r¢ ¥

contiendapelectoral. debido a que los partidos politicos buscan permanecer ¢n el poder

i j i o. a pesar de lo anterior se vislumbran
apoyados en quienes ejercen el poder. Sin embargo, a pes: A

10s: i de la Repib!
claros fundamentos y beneficios: el Presidente d e ve!
comin y no por el interés de su partido, se consigue un mayor equilibrio d; po;::i sn:lrie;
los 6rganos estatales. Finalmente la dificultad seria préctica, en concreto poder di g

si los actos concretos son o no partidistas.

83 Una posible alternativa co
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Un régimen estatal que no respete los derechos de la persona
humana merece el mayor repudio. Tanto el érgano legislativo,
como cualquiera de los otros dos érganos primarios, pueden aten-
tar contra estos derechos humanos, y deben existir mecanismos
para hacerlos respetar una vez que han sido vulnerados. Sin em-
bargo, es claro que la mayor parte de las violaciones a los dere-
chos humanos en el actual régimen estatal, proceden del érgano
administrativo,” por lo que se han desarrollado instituciones creadas
para la defensa de los derechos humanos en contra de la actuacion
del érgano administrativo, denominadas comisiones parlamentarias
ombudsman, comisiones de derechos humanos, defensorias del pue-’
blo, etc., etc.

El papel que juega el 6rgano legislativo en esta funcién es
esencial, debido a que el drgano administrativo no es habil para
autogontrolarse, y el 6rgano judicial realiza una funcién distinta,”
precisamente por esto se denominan comisiones parlamentarias
como titulo genérico.

En nuestra Constitucion, articulo 102, b), se establece que se crea-
ran organismos protectores de los derechos humanos, a nivel federal
y lqcal, y que conoceran de actos de naturaleza administrativa, que
|6gicamente procederéan, en su mayor parte, de la autoridad adminis-
trativa. El mismo articulo constitucional sefala el caracter autonomo
de sus recomendaciones, pero no establece la ubicacién constitucio-
nal de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, es decir, no sefiala

84 Cfr. SEPULVEDA IGUINIZ, Ricardo J., “‘Reformas constitucionales en materia de de-
rechos humanos”, publicado en la Revista Juridica de la Escuela Libre de Derecho
1995, p. 259. ’

85 Las mayores criticas a la existencia de la Comisién de Derechos Humanos proce-
dgn de su yuxtaposicién con el érgano judicial; si la funcion del érgano judicial es pre-
cisamente el control de la legalidad, de la actuacién del 6rgano administrativo secundum
legem, ;qué papel le dejan a la Comision de Derechos Humanos? Esta objecion esta su-
peljada por la misma evolucién del Estado actual, donde se demuestra que no ha sido su-
ficiente con fortalecer al 6rgano judicial, sino que es necesario la actividad paralela y
complementaria de estos 6rganos, que tienen una fuerza moral mas que juridica. Cfr., al
respecto: BARRAGAN BARRAGAN, José, *‘Sobre el régimen juridico de las elecciones fe-
df:rales de 1994", Revista Juridica Jaliscience, Departamento de Estudios ¢ Investiga-
ciones Juridicas, afio 4, nam. 10.
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dependera del 6rgano legislativo o del 6rgano administrativo, o bien
si es un organismo piiblico auténomo.

Para conocer con exactitud su ubicacion hay que remitirnos a la
Ley. Esta, en su articulo sefiala que la Comisién Nacional de De-
rechos Humanos es un organismo descentralizado, con personali-
dad juridica y patrimonio propios (articulo 20 de la Ley Orgéanica
de la Comision de Derechos Humanos), por lo que le corresponde
la autarquia que es propia de estos 6rganos, segun lo establece la
Ley Organica de la Administracion Pablica Federal y la Ley Fe-
deral de Entidades Paraestatales. Los organismos descentralizados,
ain y a pesar de su personalidad juridica propia son entidades de
la administracion publica.

Otro dato esclarecedor es el referente al nombramiento de su
Presidente. Este es nombrado por el Presidente de la Republica
con aprobacion del Senado: aqui hay un primer momento de inter-
vencion por parte del Congreso, pero sigue permaneciendo la de-
pendencia del Ejecutivo (articulo 10 de la Ley Orgénica de la
Comision de Derechos Humanos).

Finalmente se sefiala que el Presidente de la Comision debe
presentar un informe dirigido tanto al Presidente de la Republica
como al Congreso de la Union, dando cabida a una cierta inter-
vencion parlamentaria.

Con los escuetos datos anteriores, y debido a la importancia de
esta materia, podemos concluir algunas cosas:

a) Debido a la finalidad que tiene la Comisién de Derechos Hu-
manos —el control de la administracion piblica— deberia tener
mas autonomia. Seria deseable que no fuera un organismo descen-
tralizado, sino un organismo publico auténomo, definido asi por la
Constitucién y por la Ley.

b) En cuanto al nombramiento de su Presidente lo conducente
serfa que dependiera del Congreso de la Union, pugiiendo recaer la
propuesta en la Camara de Diputados y la ratificacion en la Cama-

ra de Senadores.
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XI. INTERVENCION DEL CONGRESO EN OTRAS
AREAS DE CONTROL

Si. acudimos a los distintos autores encontraremos muchas otras
manifestaciones de control por parte del 6rgano legislativo respec-
to del érgano administrativo, de hecho algunas son evidentes
como es el caso de nombramiento de Presidente provisional o sus:
tituto, en caso de falta absoluta del mandatario. Todas ellas son
validas y verdaderas, sin embargo, no las hemos incluido dentro
de nuestro e;studio debido a que consideramos que no es necesario
hacerlo, primeramente debido a que lo que pretendemos no es
bu~scar la solucion del equilibrio de 6rganos de poder a base de res-
tafiar y remosar minuciosamente cada uno de los medios de con-
trol, Sino profundizar en las instituciones, y ese es precisamente
el criterio con el cual elegimos las ocho areas de intervencion del
angreso en la actividad administrativa, que hemos analizado lineas
atras.

De cualquier forma, por criterio practico, hacemos mencion a algu-

nos 'de estos medios de control que se encuentran en la no tan basta
bibliografia:

11.1. Control respecto al nombramiento de Presidente sustituto
prov1§10nal o interin. Efectivamente es una manifestacion de con:
trol dlre’ctisimo porque es el Congreso el que designa al Presiden-
te, segun las especificaciones del caso (articulos 84 y 85
constitucionales). Debido a lo infrecuente y remoto del caso, no
vemos prudente adentrarnos mas. ’

11.2. Control sobre la renuncia del Presidente y los permisos
para ausentarse del territorio nacional: sin negar que se trata de
actos de control, remitimos al respecto para consulta a los que se-
fala Cardenas Gracia en su texto."

11.3. Control de la Comision Permanente sobre sesiones ex-
traordmarigs. El Presidente de la Republica esta limitado a tener so-
lamente la iniciativa para las sesiones extraordinarias, pero el acuerdo
de convocatoria le corresponde a la Comision Permanente.”’

:‘; (.ﬁ'. op cit., p. 137, 138.
Cfr., VALADES, Diego, Constitucion y Politica, UNAM, 1987, pp. 125 y ss.
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11.4. Control Politico respecto a los informes que deben presentar
los secretarios de Estado y jefes de departamento administrativo, a lo
que someramente nos referimos al hablar sobre las Comisiones Inves-
tigadoras.

11.5. Control sobre mecanismos de democracia directa: algunas
legislaciones establecen como un medio de control parlamentario
¢l autorizar al Congreso de la Union para convocar a referéndum
cuando considere que una determinada decision de gobierno, o
bien un reglamento, debe someterse a votacion popular. Se trata
de un medio de control preventivo, debe realizarse antes de que el
acto produzca sus efectos. En Espaia es considerado como un
medio muy efectivo de control, porque no enfrenta a los 6rganos
de autoridad sino que el cuerpo electoral se constituye en un fer-
cero en discordia, un érbitro que tiene la ltima palabra: los efectos de
la intervencion del Congreso son simplemente elevar el asunto a con-
sulta publica. Javier Garcia Ferndndez se expresa de la siguiente mane-
ra: consltituye un instrumento muy efectivo de control al gobierno, ya
que la denegacion de aquella impediria a éste acudir a legitimar una
determinada decision por parte del cuerpo electoral, e incluso podria
impedir la ejecucion de una medida politica prevista en el programa
de gobierno."" Hay que advertir que en Espaiia se otorga al Congreso
de los Diputados. También es preciso mencionar que este sistema de
control puede establecerse para efecto de que el Ejecutivo someta a re-
feréndum un determinado proyecto de Ley, en este Gltimo caso se trata
con mas correccion de un reférendum, pues tratandose de un acto de
gobierno normalmente son sometidos a plebiscito por la falta de efectos
vinculativos del mismo.

11.6 Intervencion del Congreso en la presentacion anual del infor-
me de gobiemno (articulo 69 Constitucional). Este medio de control es
muy relativo porque los efectos de la presentacion del informe no son
vinculativos, y ni la Constitucion ni la ley organica sefialan que pro-
secucion puede dar el Congreso al informe presentado, para efectos

de responsabilidades.

88 GARCIA FERNANDEZ, Javier. “Funciones de control del Parlamento™, en £/ Poder

Legislativo en la actualidad. op. cit., p. 74.
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11.7. Funcién jurisdiccional del Parlamento. Como le corres-
ponde a Berlin Valenzuela la acufiacién de este tipo de control, ci-
tamos un parrafo de su texto en el que explica el sentido: “Se
menciona como una funcién jurisdiccional que el parlamento rea-
liza en un nimero cada vez menor de paises, la que se refiere a la
verificacion de actos electorales, con el propésito de verificar y
resolver si quienes resultan electos en un proceso electoral cum-
plieron con todas las especificaciones y requisitos exigidos por las
leyes electorales (...) En estos casos, el parlamento realiza desde
el punto de vista material toda una actividad de juzgador.”® En
nuestro orden constitucional estas facultades ya no le correspon-
den al 6rgano legislativo sino al judicial (Tribunal Federal Electo-
ral), precisamente por ser actos materialmente jurisdiccionales.

11.8. Funcién de orientacion politica. Esta facultad reconoce en
el Congreso una funcién politica de alta importancia, en cuanto a
que tiene que recoger la opinién del pueblo, su sentir, y registrar
las demandas prioritarias de la poblacién. Obviamente que esas
demandas son las que si se satisfacen aseguran el apoyo electoral
en las siguientes elecciones, por lo que esta intimamente relacio-
nada, al menos en esta etapa, con la intervencion en materia elec-
toral. En un segundo sentido es donde el Parlamento interviene
para apoyar, modificar o rechazar el programa de orientacion
politica del gobierno.” En nuestra Constitucién —articulo 26— y
en su ley reglamentaria (Ley de Planeacion) se establece que el
Ejecutivo debe elaborar un Plan Nacional de Desarrollo, que orga-
nizard la planeacion nacional, y que debe ser resultado de un con-
senso democratico, no forzosamente un referéndum, sino una
consulta a los distintos sectores. En la Ley de Planeacion se esta-
blece que el Plan Nacional de Desarrollo debe presentarse al Con-
greso de la Unioén para que opine sobre el mismo, de esta forma
se convierte en un 6rgano de consulta obligatorio, pero no se re-
quiere su aprobacion. El Plan Nacional de Desarrollo obliga a la
administracion publica internamente, no tiene efectos respecto
a los particulares, sin embargo, refleja un programa de gobierno

89 BERLIN VALENZUELA, Francisco, op. cit., p. 158.
90 Ibidem. p. 155.
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que, al menos en sus lineas generales deberia e}probgrse poqu el
Congreso de la Unién, sin req}lerir de una mayoria calificada.
Como se puede observar existen otros medios de contr.ol dentro
de nuestra Constitucion o en el derecho comp:arado. Habiendo ex-
plicado nuestros criterios de seleccion, consideramos que las li-
neas de este ensayo nos permiten conocer el alcance de ]gs
funciones de control que le concsponQen al_ Congreso de la Union
en base al articulado de la Constitucxén Yl'gente', y las concretzlxs
reformas que se pueden proponer cpntnbmran asi lo creemos yl 0
queremos enormemente al equilibrio d_e poder entre el organo el-
gislativo y el ejecutivo, en nuestra realidad po!mco-constntumon':li A
que es como lo dijimos al iniciar tema esencial en el proceso de

la reforma del Estado Mexicano.

peregrina idea de que este Plan Na-
esto es impensable por las intrincadas cues-
o esentante de la poblacion, debe hacer

91 Alguna vez se ha manejado publicamente la

cional de Desarrollo deberia someterse adre{fﬁe;:ﬂ: e
tiones técnicas que estan involucradas. El Congreso de e

esa funcion



	2016_08_31_05_49_18_3A.pdf (p.157-208)

