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1. El derecho mexicano —sobre todo, el publico y dentro de éste, el derecho
politico— se caracteriza por dar privilegio a la legislacion y, correlativa-
mente, por el escaso relieve del resto de las fuentes formales y, en particular,
de la jurisprudencia.

La Revolucion Mexicana es la gran fuente real del derecho mexicano. La
Revolucion como movimiento ideolégico y como proceso de transforma-
ci6n social, ha requerido de cambios juridicos para elevar sus reclamos a la
jerarquia de instituciones.

La Revolucion Mexicana no habria sido tal si no hubiera transformado
el orden juridico y cambiado los fines del Estado. Los conflictos sociales y el
traspaso del poder pablico no son revoluciones si no dan lugar a un nuevo
derecho y a un nuevo Estado: nuestra Revolucién generé el Estado Social de
Derecho y un derecho revolucionario.

Ese cambio merecié acerbas y caudalosas criticas entre los juristas del
viejo régimen. Asi, Jorge Vera Estafiol, en su obra Al margen de la Consti-
tucion de 1917, no dudé en sefialar que “La Constitucién de 1917 es ilegi-
tima desde el triple punto de vista juridico, politico y revolucionario”.!

Afos mis tarde —en 1945— don Antonio Carrillo Flores, en ocasién del
vigésimo aniversario de su generacién de abogados, recordaria las resisten-
cias que se dieron para admitir el giro radical que la Revolucién habia dado
a nuestro sistema juridico: ““‘cudl de nosotros, al dejar la Escuela de Derecho,
tenia por la Constitucién mexicana una sombra siquiera del respeto, para
no hablar ya del amor, que un joven de los Estados Unidos, pongamos por
caso, profesa por la suya?; ¢c6mo, si el mas ilustre de los constitucionalistas,
maestro nuestro (Emilio Rabasa) a través del libro, ya que no en presencia,
escribiendo cuando llevaba dos afios de vigencia, se permitia ignorarla?”.?

La Revolucién, propiamente desde la etapa carrancista, ha sido un movi-
miento legislador. En su viva actividad legislativa descansé, a no dudar,
mucho del triunfo de don Venustiano Carranza, quien expidi6 ordenamien-
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tos y aun reformas a la Constitucién de 1857, que atendieron demandas
sentidas y le generaron adhesién popular.’

La vocacién legisladora de la Revolucién respondia al hecho de que la
ley porfiriana habia sido instrumento predilecto de injusticia social. Anto-
nio Manero, distinguido carrancista, en un folleto que circulara en 1915,
sefialo: “el estado de nuestra legislacién, tanto constitucional como civil y
penal, es causa también que sostiene el movimiento revolucionario” *

2. Laintensa acuividad legislauiva y la hegemonia que ejerce el derecho
legislado en nuestro pais, es motivo de recurrente censura por parte de
quienes han abrevado de la cultura juridica anglosajona, o no han profun-
dizado en la ideologia juridica de la Revolucién, o bien no han sabido calar
en la naturaleza y peculiaridades del sistema politico y, concretamente, en
las relaciones entre los poderes publicos y el partido mayoritario.

Las criticas, que por cierto, no son nuevas, se solazan en la abundancia
de las enmiendas constitucionales, en la llamada precariedad de las leyes y
en su supuesta reducida positividad. Asimismo, se condena el elevado nu-
mero de iniciativas que elabora el Ejecutivo y el papel marginal que
desempefa la jurisprudencia.

Aqui, se apunta, Charles Evans Hughes, ex Presidente de la Corte Su-
prema norteamericana, nunca habria pronunciado su ya célebre sentencia
(“'vivimos bajo una Constitucién; mas la Constitucion es lo que los jueces
dicen que es").

En 1937, don Luis Cabrera, furibundo anticardenista, aun cuando se
referia s6lo a los cambios constitucionales, hacia suyas las criticas que se
enderezaban a la legislacion revolucionaria: “‘en la mayor parte de los casos
todas estas reformas son hijas de la precipitacién, de la impaciencia, de la
ignorancia y de la arbitrariedad innata en nuestros funcionarios’.®

A menudo los criticos ignoran que el activismo legislativo responde a
dos hechos que le dan sustento y explican su funcién politica: la transforma-
ci6n que han sufrido las leyes y la confianza del pueblo en ellas. Las leyes
han dejado de ser un cuerpo sistematico de normas juridicas perfectas (que
prescriben una conducta y previenen una sancién), para convertirse en do-
cumentos que anaden a esas normas juridicas perfectas, normas impropias
de naturaleza programatica, que contienen lineamientos de accién para los
poderes puiblicos.® En ese sentido, la ley (el derecho), siguiendo a Georges
Burdeau, es una representacién del futuro; es creador del futuro.

La Constitucién, dijo Miguel de la Madrid hace cerca de cinco lustros, es
un programa a cumplir.’

* Entre los primeros ordenamientos y enmiendas preconstitucionales pueden mencionarse

las relativas al Municipio Libre, Divorcio y a la restitucién y dotacién de ejidos.
' Qué es la Revolucion. Tipogralia “La Heroica”, Veracruz, 1915. p. 86.
Luis Cabrera, Obras Completas, Obra Juridica. T. 1. p. 67.
Biscarewi di Ruffia, Paolo. Introduccién al Derecho Constitucional Comparado, 1975.
pp. 321-322.

7 El pensamiento econémico en la Constitucién Mexicana de 1957. Porria, 1982 (reedi-
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El caracter programdtico del derecho revolucionario transforma la natu-
raleza y los fines del Estado, para convertirlo en un Estado Social de Derecho
responsable del desarrollo y de la justicia social. Para que el Ejecutivo
responda a esa tarea, la representacion popular, a partir de las prescripcio-
nes programaticas de la Constitucién, desenvuelve los lineamientos de ac-
ci6n que deberd observar el poder administrativo.

La Constitucion y el orden juridico secundario sélo parcialmente son
reflejo de la realidad; son, sobre todo, instrumento de generacién de la
realidad bajo la guia de las aspiraciones populares.

El programa que contiene la Constitucién tiene que ser histéricamente
viable para que no quede encajado en la tierra de la utopia, pero tampoco
debe estar tan proximo a la realidad social, que se congele el proceso de
cambio de la sociedad. Ponciano Arriaga habia advertido en el Constitu-
yente del 57 la funcién transformadora del derecho cuando se pregunté en
plena asamblea: “¢Deberia proponer (la Comisién) una Constitucién pura-
mente politica sin considerar en el fondo los males profundos de nuestro
estado social, sin acometer ninguna de las radicales reformas que la triste
situacion del pueblo mexicano reclama como necesarias y atin vigentes?”'.

Hacer buenas leyes es lo que recomendé el Nigromante al decir: “'sujé-
tense pues, los pueblos a las leyes, y las leyes a las necesidades y circunstan-
cias de los pueblos”.

La confianza en el papel transformador de las leyes estuvo presente en el
folleto en el que Palavicini planteaba la necesidad de un CONgreso constitu-
yente “durante los cuatro afios que duré la Convencién militar, no resolvié
ningun problema, y los dos meses que el llamado Provisional de esa Con-
vencion ocupé el Palacio Nacional, no expidicé ni una sola ley consecuente
con los propésitos perseguidos por los constitucionalistas y ansiados viva-
mente por el pueblo desde hace mas de cuatro afos'.®

iPor no emitir ninguna ley en sélo 60 dias, el destacado carrancista
condenaba a los hombres de la Convencién!

Los mexicanos, contra lo que se sostiene corrientemente, creen en las
leyes. Con frecuencia se plantean leyes insélitas, ingenuas y demagogicas,
porque se considera que una decisién o un programa es precario y carece de
fijeza si no se consagra en un cuerpo legal.

Esa confianza en la norma legislada lleva también con mucha frecuencia
4 que se reclame que tal o cual demanda sea constitucionalizada, y no se
abandone a los ordenamientos secundarios como recomendaria un sano
manejo de la técnica legislativa.

En la misma Asamblea de Querétaro irrumpié la confianza en la nueva
@rta fundamental que se estaba formulando. Son de todos conocidos los
argumentos técnicos que se esgrimieron para que la Constitucién revolucio-
flaria no alojara las garantias que a la sazén contendria el articulo 123 y que
llevé a que don Heriberto Jara manifestara que “los jurisconsultos, los

Palavicini, Félix F. Un nuevo Congreso Constituyente Imp. de la Secretaria de 1.P. y
BA., Veracruz, 1915. p- 7
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tratadistas, las eminencias en general en materia de legislacién, probable-
mente encuentran hasta ridicula esta proposicion: (Como va a consagrarse
en una Constitucion la jornada maxima de trabajo?”".

Valadés, al repasar las enmiendas a nuestra carta fundamental, penetra
en la cultura juridica del mexicano y en parrafo certero concluye que “La
Constitucion es reformada porque se cree en ella; porque se presume que la
respetan no solo los destinatarios del poder, sino los detentadores; porque se
supone que al agotar casuisticamente todas las posibles incidencias de la
vida del Estado, se obtiene la garantia de que esa vida transcurrira conforme
a los canones legales; porque, en fin, es el altimo reducto en el que se puede
refugiar la conciencia civica —mucha o poca— que exista y que no encuen-
tra ningun otro instrumento para hacerse valer".?

El mexicano, en verdad, confia mas en sus leyes y en sus instituciones,
que en sus hombres. Esa convicciéon —esa intuicion— ha conducido a que
los grandes movimientos sociales y politicos del México del XIX y de buena
parte del XX, hayan encontrado en las violaciones constitucionales el deto-
nante principal.

3. Hemos concluido en que nuestras leyes poseen una dimensién pro-
gramatica, porque responden a las demandas populares y hemos concluido,
ademas, en que la ciudadania confia en sus leyes mas que en los hombres
que las aplican. Conviene ahora repasar cudl es el papel —nominal y real—
que les corresponde a los poderes publicos en la tarea de hacer esas leyes.

La Constitucién de 1917 modifica las relaciones de poder que entre el
Ejecutivo y el Congreso habia establecido la Constitucién de 1857 y que en
alta medida se habian conservado, a pesar de las distintas reformas y adicio-
nes de que fue objeto: se deposité en el Presidente de la Repuiblica un papel
protagonico. Mds atn, la Carta de Querétaro, durante sus primeras décadas
de vigencia, fue enmendada varias veces para acentuar el protagonismo del
Presidente de la Republica.

En el dnimo de la Asamblea de Querétaro, en mi opinién, pesaron dos
elementos. El primero, constituido por las criticas de Emilio Rabasa a los
excesos congresionales de la Constitucion de 1857, y el segundo, por la
necesidad de que el programa revolucionario tuviera unidad de mando y
hubiera celeridad en la toma de las decisiones.

El constitucionalista del viejo régimen sostenia que “la preponderancia
del Legislativo sobre el Ejecutivo conducira a cualquiera de los extremos
con que se resuelve la omnipotencia del Congreso: la sumisién del Ejecu-
tivo, que establece la dictadura de una asamblea o el golpe de Estado, que
entroniza la dictadura del Presidente’ .10 Asi, podia interpretarse que la
Constitucién de 1857 habia empujado a la dictadura.

Carranza analizé largamente en su mensaje al Constituyente los inconve-
nientes del parlamentarismo, sefialando que “el Poder Legislativo, que por
naturaleza propia de sus funciones, tiende a intervenir en las de los otros,

® Valadés, Diego. Los Derechos del Pueblo Mexicano. Manuel Porria, S.A., T. XIL p. 18.
" La Constitucién y la Dictadura. Porria.
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estaba dotado en la Constitucién de 1857 de facultades que le permitian
estorbar o hacer embarazosa y dificil la marcha del Poder Ejecutivo, o bien
sujetarlo a la voluntad caprichosa de una mayoria facil de formar en las
épocas de agitacion, en que regularmente predominan las malas pasiones y
los intereses bastardos™.!!

Carranza y el Constituyente se inclinaron por una férmula presidencia-
lista dentro de un sistema de estado de derecho, de democracia representativa
y de division de poderes.

No obstante, la simpatia por el régimen parlamentario —que el Primer
Jefe habia advertido— no desaparecié y a los nueve meses de entrada en
vigor la Constitucién revolucionaria, poco mas de medio centenar de
diputados, entre los cuales figuraban Aarén Séenz y Jacinto B. Trevifio,
presentaron al Congreso Ordinario una iniciativa de reformas y adiciones a
35 articulos constitucionales para cambiar la férmula presidencialista por la
parlamentaria. En la exposicion de motivos los legisladores se planteaban
preguntas de la mayor entidad: “¢Las condiciones politicas creadas por las
revoluciones acaecidas después de la Constitucién de 1857, por los gobiernos
dictatoriales y, por Gltimo, por las luchas cuyos programas traté de consa-
grar la Constitucién de Querétaro, reclaman un régimen mas avanzado que
el presidencial, o por el contrario, han creado en el 4nimo del pueblo la idea
de acrecentar los recursos del Poder Ejecutivo, en relacién con los otros dos
Poderes? ¢(Las condiciones politicas del pueblo mexicano reclaman el régi-
men parlamentario y éste resuelve los problemas vigentes planteados en la
actualidad?”.'? La iniciativa fue desechada.

Por otro lado, cabe recordar que el Constituyente se desenvolvié tras
cinco anos de dafioso faccionalismo del que ni siquiera pudo sustraerse la
propia asamblea, y que ain estaba distante la creacién de un partido que
coagulara las tendencias revolucionarias.

Lo cierto es que el sistema constitucional mexicano estructuré un Presi-
dente fuerte capaz de conducir el proceso transformador postulado por el
programa revolucionario.

Al Congreso de la Unién, la carta fundamental otorga dos tareas basicas:
legislar, por un extremo, y ejercer control sobre el Ejecutivo, por otro. Ese
control es politico, financiero, contable y administrativo.

A la Camara de Diputados se confia, sobre todo, el control que se expresa
en la aprobacién del presupuesto de egresos, en el conocimiento de la cuenta
publica y en la aprobacién, junto con el Senado, de las leyes de ingresos. El
control que tiene a su cargo el Senado es fundamentalmente politico: apro-
bacion de designaciones, evaluacién de la politica exterior, aprobacién de
ciertos actos de politica exterior, desaparicién de poderes locales.

""" 50 Discursos doctrinales en el Congreso Constituyente de la Revolucion Mexicana 1916-

1917. Instituto Nacional de Estudios Histéricos de la Revolucién Mexiqng. pp. 32-33.
" XXVI Congreso de la Unidn. Cdmara de Diputados, Apéndice al Diario de los Debates.
Sintesis de su labor. Abril a diciembre 1917, 1918, pp. 113-114.
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4. Las relaciones entre el Congreso y el Ejecutivo han venido evolucio-
nando con motivo de enmiendas constitucionales y de cambios en nuestro
sistema politico.

En ese particular, merece destacarse el papel que desempeiia el Partido
Revolucionario Institucional quien conserva la mayoria en la Ciamara de
Diputados, obtiene la totalidad de los escafios en la de Senadores y ha
triunfado en todas las elecciones presidenciales.

Ese fenomeno politico introduce al cuadro de relaciones enwre los dos
poderes un doble ingrediente que deja sentir su impacto en las funciones
nominales del Congreso: la disciplina del partido y la solidaridad entre los
funcionarios priistas aunque pertenezcan a poderes distintos.

Asi, los priistas, implicitamente, han celebrado un pacto no escrito para
que sea el Ejecutivo quien elabore el mayor niimero de iniciativas, en tanto
que los legisladores se reservan, en el terreno especifico de la tarea legisla-
tiva, la responsabilidad de perfeccionar los proyectos presidenciales, sobre
todo, a la luz de factores politicos,'* y de presentar, por excepcion, iniciativas
que recojan grandes demandas sociales que el aparato administrativo no ha
hecho suyas con oportunidad. !

Ello se explica mas claramente si se considera que tanto la Declaracién
de Principios como el Programa de Accién del Partido Revolucionario Ins-
titucional, previenen que sus militantes deben pugnar por la plataforma
ideoldgica de la Revolucién. Asi, en la Declaracion se previene que “el PRI
sostiene que los funcionarios surgidos de sus filas, tienen el compromiso
ineludible de cuidar que sus decisiones politicas y sus actos consecuentes
sean en todos los casos congruentes con los principios y los programas del
Partido",

En el dictamen de la comision del Partido Nacional Revolucionario
designada para conocer el proyecto del Plan Sexenal 1934-1939, se reconocie-
ron los vinculos que unen al Ejecutivo y al Partido: éste “es el organo
mediante el cual la Revolucién se manifiesta en accién politica y social,
para asumir el poder piblico y mantenerse en él mediante su actuacion en la
lucha democratica, y para transformar el régimen de convivencia social yel
Gobierno, mientras se halle en manos del partido revolucionario, es el 6r-
gano de gestion publica a través del cual la Revolucién realiza sus finalida-
des"".

La disciplina y la solidaridad de partido se completan con la vigilancia
que debe ejercer el partido mayoritario sobre los funcionarios priistas, a
efecto de que se asegure la congruencia entre el ejercicio del poder pablicoy
la plataforma partidaria (La Declaraciéon de Principios establece que el
Partido “impugnari las tendencias o practicas que lleguen a manifestarse en

" Puede mencionarse el perfeccionamiento de la iniciativa de reformas a los articulos 1916

y 2116 del Codigo Civil para el Distrito Federal, en el Primer Periodo ordinario de sesiones de la
LII Legislatura.

" Es el caso de la adicién al articulo 40. constitucional del derecho a la vivienda en el
primer periodo ordinario de la LII Legislatura.
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el funcionamiento del aparato estatal que puedan conducir a la obstruccién
del ejercicio revolucionario del poder o pretendan extraviarlo hacia objeti-
vos contrarios a los intereses del pueblo y de la Nacién, a los principios del
Partido o a los ordenamientos de la Constitucién”).

Un factor que contribuye a la participacién activa que corresponde al
Ejecutivo en la tarea legislativa, es el relativo al dinamismo de la vida social
y al cada vez mayor contenido técnico de la legislacién que rige el proceso de
desarrollo, lo que milita para que sean los cuadros técnicos y las oficinas
juridicas de la Administracién los que posean mayores recursos para elabo-
rar iniciativas de ley,

Owro aspecto de la tarea legislativa que merece no quedar olvidado,
concierne a la evolucién que ha sufrido el uso de las facultades extraordina-
rias por parte del Ejecutivo.

Desde la Republica Restaurada hasta la década de los cuarenta del pre-
sente siglo, el Presidente de la Repablica obtuvo y us6 con liberalidad
facultades extraordinarias para legislar, mermando con ello el principio de
division de poderes y consiguientemente, el mecanismo de pesos y contrape-
sos que recomienda el constitucionalismo clasico.

Fue el presidente Céardenas quien promovié en 193815 que en el articulo
49 constitucional se agregara un pérrafo final, que si bien técnicamente se
antoia innecesario, denota el propésito de limitar el otorgamiento de esas
facuitades: ““en ningin otro caso (ademas del contemplado en el articulo 29)
se otorgaran al Ejecutivo facultades para legislar”. En 1951 se exceptud
tambi¢én el caso prevenido por el articulo 131 de la Carta Fundamental
relativo al comercio exterior.'s

Por no ser relevante para este trabajo no traemos a colacién la opinién de
quienes se han ocupado de este tema (Martinez, Béez, Herrera y Lasso,
Valadés, Rios Elizondo vy Burgoa, entre otros).

Pgedc alirmarse que en la actualidad factores de indole politica y una
doctrina mas solida, impedirian que el Presidente de la Repuiblica promo-
viera que el Congreso de la Unién le otorgara facultades para legislar como
se estilaba en otras épocas.

5 Laoura porcién de la competencia del Congreso —el control sobre el
Ejecutivo— debe ser discriminada a fin de no extender en exceso este trabajo.
S6lo nos ocuparemos del control politico, para dejar a otra ocasién el exa-
:Tilt‘n de los controles de naturaleza contable, financiera y aun administra-

va.

Asgmismo, no nos referiremos al control en materia de politica exterior,
guardia nacional y desaparicion de poderes locales.

En suma, nos interesa contribuir a la revaluacién del articulo 93 consti-
onal y de los otros mecanismos que previenen la Ley Orgénica del

Ngreso General y el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso

15

Ad?“:”‘“ publicadas en el Diario Oficial de la Federacién del 12 de agosto de ese afio.
Adiciones publicadas en €l Diario Oficial de la Federacion del 28 de marzo de 1951.
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General, vinculados a las relaciones que guardan entre si los dos poderes
politicos.

El articulo 93 ha ampliado el espectro del control politico sobre el Ejecu-
tivo a través de dos enmiendas que todavia no han sido suficientemente
utilizadas en nuestra vida parlamentaria: la obligacién de los directores de
las entidades paraestatales de comparecer ante el Congreso cuando éste los
requiera'’ y el establecimiento de comisiones parlamentarias que investi-
guen el funcionamiento de esas entidades,'® se anaden esos dispositivos a las
obligaciones que ese precepto imponia a los Secretarios de Estado y Jeles de
Departamento Administrativo (comparecer, proporcionar informes, y rendir
una memoria anual).

El articulo 93 no otorga al Congreso la facultad de emitir un voto de
censura que lleve, a la usanza parlamentaria, a la remocién de funcionarios
del Ejecutivo.

Si bien los actos del Congreso que se funden en ese precepto no tienen
efectos vinculantes, cabe insistir en que el 93, crecientemente, ha ido ele-
vando su elicacia politica: contribuye cada dia mas a una mejor colabora-
cion entre los dos poderes, y los funcionarios del Ejecutivo atienden con
mayor reponsabilidad a los requerimientos del Legislativo.

Debe senalarse que en 1983, por primera ocasiéon en mucho tiempo, las
Secretarias y Departamentos hicieron llegar al Congreso las memorias de
labores que previene el primer parrafo del articulo multicitado.

Por el contratrio, la facultad congresional de formar comisiones de inves-
tigaciéon del funcionamiento de las entidades paraestatales todavia no ha
sido usada, a pesar de que empujaria el mejoramiento de su gestion.

La Ley Organica del Congreso General en su articulo 101, complementa
los mecanismos de relaciéon entre los dos poderes y que hemos identificado
como ambitos del control politico que ejerce el Legislativo: las Comisiones
—ya no las camaras en pleno— podran solicitar a la Administracién Pa-
blica la informacién y los documentos que requieran. En caso de no aten-
derse las solicitudes, las comisiones podran dirigirse en queja a los titulares
de las dependencias o al propio Jefe del Ejecutivo.

La facultad que otorga a las comisiones el ordenamiento organico ci-
tado, es congruente con el papel que se les asigna en nuestra vida parlamen-
taria, en el sentido de que se constituyan —a excepcién de las jurisdicciona-
les y de investigacién— en cuerpos permanentes, que estudien las iniciativas
pendientes, los asuntos de interés que se presenten, asi como los plantea-
mientos que les haga llegar la ciudadania.

El viejo Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General
—data de 1934— también coadyuva al estrechamiento de las relaciones entre
los poderes. Los presidentes de las Camaras estan obligados, seguin el articu-

lo 21, en su fraccion XI, a ordenar se dé aviso a las Secretarias de Estado,
siempre que se vaya a tratar algin asunto que sea de su competencia.

'” Adidones publicadas en el Diario Oficial de la Federacion del 31 de enero de 1974.
'* Adidones publicadas en el Diario Oficial de la Federacion del 6 de diciembre de 1977.
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Ese reglamento, ademds, contempla que los Secretarios, Jefes de Departa-
mento y Directores de entidades paraestatales podran “asistir, cuando qui-
sieren, a las sesiones y, si se discute un asunto de su dependencia, tomar
parte en el debate”. {

Se ha interpretado y con razén, que el principio de divisién de poderes
que desempena fundamentalmente una funcién equilibradora, no entra et;
colision con férmulas de coordinacién y colaboracion y, mucho menos, de
comunicacion entre los poderes tendientes a hacer mds fluida y eﬁca; la
marcha de los asuntos publicos.

Por otra parte, en los Gltimos tiempos han prosperado nuevos expedien-
tes de control politico y de colaboracién. Destacan en ese respecto las compa-
recencias de Titulares, Subsecretarios de estado y directores de entidades
paraestatales a comisiones congresionales, y las visitas que éstas realizan a
dependencias publicas y a distintas regiones del pais.

Esos expedientes tienen ventajas de doble via: permiten que quienes
conocen las iniciativas se compenetren de los problemas de aplicacion, y, al
mismo tiempo, que quienes elaboran gran parte de esas iniciativas, advier-
tan los ingredientes politicos e ideolégicos del trabajo legislativo. Esos inter-
cambios no sélo no lesionan la divisién de poderes sino que representan una
nueva expresion de ese principio clasico de la democracia occidental.

El quehacer institucional de los dias que corren se ha enriquecido tam-
bién por la responsabilidad que el nuevo régimen legal de la planeacién del
desarrollo deposita en el Legislativo. La Ley de Planeacién dispone que el
Presidente de la Repuiblica remitira el Plan Nacional de Desarrollo al Con-
greso de la Unidn, para su examen y opinién, y que éste formulara las
observaciones que estime pertinentes durante la ejecucion, revision y ade-
cuaciones del propio plan.

Se convendrd que esas facultades acrecientan de manera formidable el
poder politico que ejerce el Legislativo, si se advierte que los presupuestos
d.e egresos, las leyes de ingresos, las iniciativas de ley (que elabore el Ejecu-
tvo), los informes anuales, las memorias del ramo y las cuentas publicas
deberdn elaborarse a partir del instrumento disciplinario que representa el
Plan Nacional de Desarrollo y que al Congreso toca cuidar esa congruencia
en el uso de sus atribuciones constitucionales.

Ademis, el Congreso, a lo largo del proceso de planeacion, debera hacer
llegar al Presidente de la Repiblica, observaciones encaminadas a que el
Plan se ajuste a los lineamientos programaticos y a la ideologia revoluciona-
Ma que contiene la Constitucién. Los congresistas que militen en el partido
Mayoritario, asimismo, a través de éste estan obligados a velar por la con-
gruenaa entre plan y Declaraciéon de Principios priista.

Puede verse con optimismo el ensanchamiento del control politico del
Congreso si se reconoce que en los Gltimos afos el Congreso de la Unién ha
clevado su legitimidad a ojos de la ciudadania. Cada dia con mayor vigor los
cudadanos acuden a sus representantes, a las Grandes Comisiones de las

Maras o a las comisiones para plantear una demanda, hacer una denuncia
0 solicitar una gestion,
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Ese nuevo ingrediente es sintoma de que nuestra democracia representa-
tiva se estd completando con f[érmulas de democracia participativa, con
formulas que equilibren a la sociedad politica con la sociedad civil y que
permitan que el pueblo participe directamente en procesos piiblicos y en la
gesuon administrativa.

Por otro lado, ese cambio esta vinculado al nuevo articulo 26 constitucio-
nal que senala que la planeacion serd democritica y que “mediante la
partcipacion de los diversos sectores sociales recogera las aspiraciones y
demandas de la sociedad para incorporarlos al plan y los programas de
desarrollo™.

El Congreso de la Union viene desempefiando, de manera creciente,
funciones de intermediacién que enriquecen el caracter democratico de
nuestro sistema y elevan la participacién popular en el funcionamiento del
aparato publico. Esa intermediacion ha conducido a que algunos juristas
distinguidos propongan que los diputados y senadores funjan como “om-
budsmen"'.

6. La planeacion legislativa es un medio para que el proceso legisla-
tivo, en el que participan tanto el Congreso como el Ejecutivo, se desen-
vuelva mas eficientemente: que el Congreso estudie, modifique y apruebe
con mayores elementos técnicos las iniciativas que remita el Ejecutivo; que
la ciudadania, sin perjnicio de nuestro sistema representativo, tenga oportu-
nidad de manilestarse en torno a iniciativas de especial trascendencia y que
los legisladores puedan cotejar las iniciativas con las plataformas ideolégi-
cas de sus partidos y con el Plan Nacional de Desarrollo.

La planeacion legislativa puede mirarse con una doble perspectiva:
como la instrumentacion juridica de los planes y como el proceso ordenado
y calendarizado de elaboracién y remisién de iniciativas,

La primera se clarifica repasandose el articulo 26 constitucional, que
prescribe que “los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitu-
cion determinardn los objetivos de la planeacién™. La planeacion —como lo
advirti6 Miguel de la Madrid, cuando promovié la obra “Aspectos Juridicos
de la Planeacion™ en 1981 —no puede concebirse sélo como un ejercicio
técnico o una cadena de actos materiales Gnicamente.

La planeacion es un proceso politico montado en una plataforma ideo-
légica, que requiere una infraestructura juridica sin la cual los planes y
programas no rebasan el linde de la burocracia, del manejo de recursos y de
la toma de decisiones meramente administrativas.

La dimensién juridica de la planeacion® se ha rescatado en esta década
al expedirse el Plan Global 1980-1982 v el Plan Nacional de Desarrollo

1983-1988, mediante sendos decretos y no a través de un simple acto burocra-
(co.

% Porraa, 1981.
* Ruwiz M;issit-u. José Francisco. Los efectos juridicos de los planes gubernamentales.
Academia Nacional de Derecho Administrativo y de Administracion Puablica. 1980.
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Para asegurar la vinculacién entre planeacién y norm i e
ticulo 10 de la Ley de Planeacién dispone que "losy proye;;:%l:l:mdi:'iailixs
de leyes y los reglamentos, decretos y acuerdos que formule el Ejecutivo
Federal, sefialaran las relaciones que, en su caso, existan entre el proyecto de
que se trate y el plan y los programas respectivos’’.

La secuencia es evidente: la constitucién contiene el Proyecto nacional y
las leyes y programas estatales son medios para llevarlo a cabo. La normati-
zacion juridica de la planeacién avanzé con la Ley Federal de Responsabili-
dades de los Servidores Publicos, quienes podran incurrir en responsabili-
dad si violan grave o sistematicamente los programas y presupuestos a su
cargo.

La otra perspectiva no es menos relevante. Planear la actividad legisla-
tiva es prever, ordenar y pausar la elaboracién y remision de las iniciativas.

Esa plancacién legislativa debe determinarse en funcién de los objetivos
de la planeacion del desarrollo, la cual, ya lo hemos dicho, recoge el pro-
grama revolucionario de la Constitucién. Asi lo expresé el Segundo Plan
Sexenal (1941-1946): “ello supone, necesariamente, la revisién del orden
juridico dentro de un programa previsor, informando en propésitos claros,
en principios congruentes y en perspectivas abiertas hacia las consecuencias
logicas de nuestra doctrina revolucionaria'.

Ese plan, como lo hizo el cardenista y lo hace el Plan Nacional de
Desarrollo, previno los cambios legislativos que promoveria. El mismo Pro-
grama de Gobierno, que el Presidente Rodriguez expidié? para 1934, con-
templé un amplio paquete de reformas legales.

_ La planeacion legislativa exige la ordenacién de la actividad juridica del
Ejecutivo y su robustecimiento, dado el papel principal que desempefia en
la tarea de elaboracién de iniciativas.

Esa ordenacién histéricamente no ha sido sencilla, dadas las disimbolas
fl:mCl()n(’s Juridicas que el derecho revolucionario ha confiado al Procurador
General de la Republica —abogado del Estado, representante de la sociedad
y Vl,gllgme del cumplimiento de las leyes— como se destacé en la célebre
polemxcq que sostuvieron en los treintas don Luis Cabrera y don Emilio
Porle§ Gil, quien a la sazén fungia en ese cargo, y el rezago que han sufrido
las oficinas juridicas.

El Presidente Ortiz Rubio cre6 la Comisién Juridica del Poder Ejecutivo
Federal, 2 la cual tenia por objeto “la unificacién del criterio de los diversos
organos de la administracién y la elaboracion adecuada de las leyes, decre-
tos, reglam_emos y circulares que el Ejecutivo formule, dictaminando sobre
el aspecto juridico de técnica legal de ellos”. La comisién era presidida por
¢l Procurador General de la Repiblica y estaba integrada por los jefes de los
Juridicos de 1a dependencias centralizadas.

Para la formacién de Ia Comisién —que dicho sea de paso tuvo modesto
y efimero f uncionamiento— el Ejecutivo consideré que en la elaboracién de

2

Publicado en el Diario Oficral del 10 de abril de ese afio,
El decreto de creacion se publicé en el Diario Oficial el 18 de diciembre de 1931.
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proyectos se advierte “falta de unidad de criterios y de un sistema congruente
de ideas asi como de una técnica juridica uniforme”, segin se expreso en los
considerandos del decreto mencionado.

Mas recientemente, la oficina juridica de la extinta Secretaria de la Presi-
dencia intervenia en la conformacion de los proyectos de ley, que de acuerdo
con la ya abrogada Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, elabora-
ban esas dependencias federales, y el Procurador General de la Republica
coordinaba las reuniones de los directores generales de asuntos juridicos
tendientes a definir criterios de técnica legislativa.

En la pasada administracion se instituy6 la unidad de asuntos juridicos
de la Presidencia de la Republica, a fin de que asumiera las funciones que
venian ejerciendo la Procuraduria y la mencionada oficina de la Secretaria
de la Presidencia.

No obstante esos esfuerzos, los resultados fueron insuficientes y el pano-
rama del trabajo legislativo no registré modificaciones de importancia. Es
oportuno identificar los elementos bésicos de ese problema: descoordinacion
entre los distintos proyectos legislativos, desvinculacion entre éstos y los
programas de desarrollo, y congestionamiento de iniciativas en el Congreso
de la Union, ademids de un sinntimero de defectos técnicos que no es el caso
Inventariar.

El régimen actual ha llevado a cabo tres acciones que estan coadyuvando
a que el proceso de planeacién legislativa se instituya y avance: a) Se estruc-
turé la Direccion General de Asuntos Juridicos de la Presidencia de la
Republica, encargandosele la coordinacién y apoyo del camplimiento de los
programas de normatividad juridica que apruebe el Ejecutivo Federal;* b)
Se ce6 la Comisién de Estudios Juridicos, integrada por los directores
juridicos de las dependencias centralizadas como instancia de apoyo a la
coordinacion de la actividad juridica, y ¢) Se sefialé un término (30 de
junio) para la presentacién de proyectos de iniciativas a la Presidencia y el
objetivo de remitir éstas al Congreso de la Unién a mas tardar a la apertura
de sesiones ordinarias (lo. de septiembre).

Por otra parte, la Procuraduria General de la Repuiblica ha recibido la
encomienda de coordinar el programa de reformas legales en materia de
administracién de justicia, que ya ha empezado a dar frutos valiosos a partir
del pasado periodo ordinario de sesiones del H. Congreso de la Unidn.

Por lo que se refiere a los mencionados plazos, el Jefe del Ejecutivo
Federal tuvo en cuenta, segtin hacen constar los Considerandos del acuerdo
respectivo, “‘que la actuacién de la Administracion Publica se debe subordi-
nar estrictamente al principio de legalidad y atender a criterios de prevision
y orden y conducirse de manera organizada, para lo cual se requiere progra-
mar adecuadamente el ejercicio de la facultad de iniciar leyes o decretos”.
Para lograr ese objetivo, a principios de este afio la Direccién General de
Asuntos Juridicos de la Presidencia de la Republica, solicité que las depen-

® El acuerdo de creacién se publico en el Diario Oficial del 19 de enero de 1983.
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dencias dieran a conocer oficialmente qué proyectos se proponfan elevar a
consideracion del Jele del Ejecutivo, los cuales, como ya se ha dicho, debe

A - ; i
ran hacerse llegar antes del 30 de junio préximo.

Ademas de esas acciones conviene subrayar que desde 1982 los trabajos de
reformas legislativas han tomado en cuenta las aportaciones de la consulta
popular que se llevo a cabo durante la campaiia presidencial de Miguel de la
Madrid, asi como las aportaciones del Partido Revolucionario Institucional.
Al efecto, se instituy6 en el seno del PRI la Comisién de Estudios Juridicos
con alrededor de 50 abogados de ese instituto politico, y cuya coordinacién
recay6 en los licenciados José Gamas Torruco y José Francisco Ruiz Mas-
sieu. La Comision sistematizé las demandas de reforma legal y elaboré
estudios que han venido apoyando las distintas iniciativas que ha elaborado
el Ejecutivo Federal.

Ese mecanismo denota el papel que debe corresponder a los miembros
del Partido Revolucionario Institucional en la tarea de elaboracién de pro-
yectos legislativos, tanto en el seno del grupo parlamentario como del pro-
pio Ejecutivo.

La planeacion legislativa ordenara y dara prevision a la elaboracion y
presentacion de iniciativas y a la vez que permitira que sean objeto de
andlisis més reposado, hara posible que se compulsen con la Declaracién de
Principios del Partido mayoritario.

7. Para concluir este trabajo conviene repasar las conclusiones mas
salientes que se contienen a lo largo de nuestra exposicion:

— El derecho revolucionario es esencialmente un derecho legislado;

— La confianza del pueblo de México en sus leyes impulsa el activismo
legislativo;

— El papel protagénico del Ejecutivo en la elaboracién de iniciativas,
se explica por la responsabilidad que se le asigna en nuestro sistema
politico y en nuestro régimen constitucional, asi como por factores
de orden técnico;

— El protagonismo del Ejecutivo en el trabajo legislativo, es con-

gruente con los principios de disciplina de partido y solidaridad

entre los funcionarios priistas;

Al Partido Revolucionario Institucional corresponde cotejar la con-

gruencia entre las iniciativas de ley y su Declaracién de Principios y

Programa de Accion;

El_angreso perfecciona las iniciativas del Ejecutivo y elabora las

prioritarias cuando aquél no las presente;

El control politico que ejercen el Congreso y sus comisiones sobre el

aparato administrativo es cada dia mayor;

La planeacién del desarrollo exige un esfuerzo sistematico y progra-

mado de instrumentacién juridica;

La planeacién legislativa asegurara las vinculaciones entre planes

de desarrollo y cambios legales y al mismo tiempo contribuird a la
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elaboracién de mejores iniciativas y a su andlisis y trAmite mas
detenido.

8. El estudio de la planeacion legislativa en el marco de las relaciones
entre los dos poderes politicos hace ver, como lo ha manifestado reciente-
mente ¢l Presidente de la Gran Comision del H. Senado, que México se halla
en una etapa mas que de creacion de instituciones, de perfeccionamiento y
revaluacion de las que nos ha dotado nuestra vida politica y nuestro desarro-
llo constitucional.

LAS REFORMAS DEMOLITORIAS DE LA CONSTITUCION

RAMON SANCHEZ MEDAL

El individuo y el poder publico son los dos grandes temas de nuestra Consti-
tcién y a ellos estin dedicadas las dos partes en que se encuentra dividida.
En la primera parte, a manera de postulados indiscutibles, se enumeran,
definen y delimitan las garantias del individuo y de ahi su nombre de parte
dogmdtica de la Constitucién. A su vez, en la segunda parte se divide, se
organiza y se fijan las atribuciones del poder publico y de ahi también su
nombre de parte orgdnica de la Constitucién. Esta bipolar estructura de la
Constitucion tiene la primordial finalidad de mantener a la autoridad del
poder publico dentro de los limites del derecho y hacer asi posible la libertad
del individuo en la sociedad, al igual que la misién fundamental del Dere-
cho aivil en su acepcién amplia es mantener la libertad del individuo dentro
de los limites del derecho y hacer asi posible la autoridad del poder ptblico
en la sociedad.

Esta concepcion panordmica del orden juridico total habia sido ya pro-
clamada en una bella metifora por el eminente constitucionalista Manuel
Herrera y Lasso:

"El Derecho Constitucional —decia— representa dentro de la vida social
la recia estructura que sostiene y unifica el Organismo —«nerva et ossar—;
pero el torrente circulatorio, la corriente perenne de la vida, esta regulada
por el Derecho civil.”

De acuerdo con esta visién dualista del orden juridico, que conjuga y
coordina la libertad y la autoridad, las demas ramas del Derecho vienen a ser
derivaciones y aplicaciones, o del Derecho Constitucional o del Derecho
Civil en su sentido amplio.

En este doble marco juridico ha de desarrollarse la actuacién del indivi-
duoy la actuacién del poder puiblico para que exista un verdadero Estado de
Derecho, pero sin que esta doble necesidad equivalga a mantener indefinida-
mente una misma situacién estdtica no susceptible de modificacién alguna.

Esaqui donde surge la cuestién fundamental para determinar cudles son
los cambios que pueden introducirse en el Derecho y qué otros cambios no
pueden adoptarse en el mismo.

. Este problema del cambio ha cobrado extraordinaria gravedad en estos
Gltimos tiempos en que se ha propagado en el mundo la mania de legislar.

Uno de los grandes tratadistas de Derecho Civil de mayor renombre

dctualmente en Francia, Jean Carbonnier, sefiala que “hay gentes que estin
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