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CAPITULO CUARTO

EL LEGISLATIVO COMO PODER DE CONTROL

I. LAS MEDIDAS ESTRATEGICAS

El Poder Legislativo mexicano para su desarrollo exige de la introduccién de
algunas medidas estratégicas en el contexto de un sistema presidencial democra-
tico viable o gobernableEstas, desde nuestro punto de vista, serian:

a) Reformas en materia electoral para hacer mas proporcional el sistema en
ambas Camaras, pero al mismo tiempo acompafiadas de mecanismos que evi-
ten el multipartidismo extremo;

b) Modificaciones electorales para lograr la concurrencia entre las elecciones
para diputados, senadores y presiderie. este esquema, debe pensarse en la
reduccion del término presidencial y del Senado y el aumento del término para
los diputados. Asimismo debe contemplarse quizé la reeleccion presidencial,
ya sea de forma inmediata o después de un téfmino;

c) Determinar el presupuesto del Poder Legislativo en la Constitucion me-
diante la regla de algun porcentaje del presupuesto general del pais;

d) Perfeccionar el estatuto de los parlamentarios a fin de que sean mas inde-
pendientes en sus decisiones frente a los otros poderes y frente a los partidos y
grupos parlamentarios;

e) Modificar la organizacion interna de las Camaras con el propdsito de de-
mocratizar su vida interna, principalmente en cuanto a sus comisiones para hacer

1 En México hace falta un mayor cuestionamiento sobre nuestras instituciones. A diferencia
del nuestro, el Poder Legislativo norteamericano, que funciona democraticamente, se interroga cons-
tantemente acerca de su transparencia, y se proponen continuamente modificaciones a su funciona-
miento para preservar su independencia y sus podéigeisThompson, Dennis FEthics in
Congress. From Individual to Innstitutional Corruptjod/ashington, The Brookings Institution,

1995. Mann, Thomas, y Ornstein, NormBeport of the Renewing Congress Prgjécvols., Was-
hington, The American Enterprise Institute-the Brookings Institution, 1992 y 1993.

2 Sobre la importancia de la concurrencia electoral para evitar los efectos negativos del sistema
presidencialyvid. Shugart, Matthew Soberg, “The electoral cycle and institutional sources of di-
vided presidential governmentAmerican Political Science Reviewol. 889, nim. 2, junio de 1995,
pp. 327-343.

3 Soy consciente de las dificultades para la reeleccién presidencial por la historia de nuestro
pais. Tal vez, en un primer momento no podria ser posible, pero en condiciones de normalidad
democratica no veo razén para negarse a ello.
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de ellas el motor del Congreso y el mecanismo mas acabado del control ordinario
a las politicas publicas de la administracion;

f) Ampliar los periodos de sesiones de las Camaras, derogar las atribuciones
arbitrales del presidente previstas en el segundo péarrafo del articulo 66 y en el
articulo 68 de la Constitucién, y, al igual que con las Camaras, democratizar la
integracion y funcionamiento de la Comisién Permanente, y

g) Incorporar la reeleccién de los parlamentarios.

Estas medidas estratégicas facilitaran la realizacion de las atribuciones bésicas
del Legislativo que se veran en este capitulo, y son compatibles con un sistema
presidencial en democradia.

a) La primera medida sobre las necesarias reformas electorales al sistema elec-
toral de integracion de las Camaras tiene evidentemente que ver con una reforma
muy esperada que elimine la sobrerrepresentacion del partido mayoritario, prin-
cipalmente en el Senado, pero también en la Camara de Dipatados.

Su importancia estd —de realizarse— en convertir a los 6rganos legislativos
en espacios que representen fidedignamente a las fuerzas politicas, y que eviten
gue una de ellas, a través de una injusta y no muy democratica representacion,
le facilite la tarea al Ejecutivo con los riesgos consiguientes. Se trata de que la
representacion en las Camaras sea la consecuencia mas o menos aproximada de
la voluntad popular, lo que ademas de democrético facilita en primera ins-
tancia la gobernabilidad.

El esquema que se propone consiste en la introduccién de un sistema electoral
mixto en la Camara de Diputados: 250 diputados uninominales y 250 de repre-
sentacion proporcional, utilizando la férmula Niemayer semejante a la formula
alemana, y para el Senado cinco senadores por estado designados por repre-
sentacion proporcionél.

A fin de evitar el multipartidismo extremo por ser un factor nocivo para la
gobernabilidad en los regimenes parlamentarios, pero més en los presidénciales,
es necesario introducir un umbral electoral que podria ir del 3% al 5% de la

4 Un Poder Legislativo fuerte es necesario para la consolidacién democratica, ya sea en regi-
menes parlamentarios o en presidenciales. Jiménez de Parga, Manuel, “El parlamento en la época
de los ejecutivos fuertes”, en Cano Bueso, Juan, y Porras Nadales, Antonio (cBartisr)ento
y Consolidacion Democraticaladrid, Tecnos-Parlamento de Andalucia, 1994, pp. 107-118.

5 Con la férmula electoral actual para la Camara de Diputados, el PRI, en las elecciones fe-
derales de 1994 con aproximadamente el 50% de los votos arrib6é al 60% de los Widules.
Woldenberg, José, “Gobernabilidad y DemocracRéyista Voz y Votaim. 30, México, agosto
de 1995, pp. 15-18.

6 Aguirre, Pedro, Becerra, Ricardet al, Una reforma electoral para la democracia. Argu-
mentos para el consensiléxico, Instituto de Estudios para la Transicionn Democratica, 1995, pp.
119-146.

7 Mainwaring, Scott, “Presidentialism, Multyparty Systems and Democracy: The Difficult
Equation”, Documento de trabajo nimero 14Mortre Dame, The Helen Kellogg Institute for In-
ternational Studies, University of Notre Dame, septiembre de 1990.
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votacion emitida para que los partidos tengan derecho a los escafios en el Senado
y en la Cadmara de Diputados o ganar tres distritos uninominales en el caso de
la Cadmara de Diputados para contar con diputados de representacion.

Con este método, al igual que con el sistema mixto para la Camara de Dipu-
tados y el sistema de representacion proporcional en el &mbito territorial de cada
estado para el Senado, se podria auxiliar a una mejor representacion, pero sin
correr el riesgo del multipartidismo extremo.

Otra medida que se podria introducir para mejorar la representacion del Se-
nado consistiria en tener un nimero variable de senadores por estado atendiendo
a la poblacion de cada uno de ellos, pudiendo establecerse un nimero maximo
y minimo de senadores por estado que fuera movible de acuerdo al incremento
o decremento de la poblacion. Debe advertirse que la introduccién del mecanis-
mo de representacion proporcional en el Senado hard no muy facil para el pre-
sidente tener un Senado de su parte aun con la concurrencia de las elecciones,
lo que le obligard a incrementar sus capacidades negociadoras para tener éxito
en sus atribuciones sobre la politica exterior, de nombramientos o en la po-
litica federal.

b) La segunda medida es realmente estratégica. La concurrencia electoral
obliga a reducir y ampliar términos en las elecciones de diputados, senadores
y presidente; otorga congruencia y uniformidad a los resultados electora-
les, y facilita que el presidente pueda tener un Congreso mas préximo a él.

Es una medida que tiende a fortalecer al presidente y puede contrarrestar los
efectos de los mecanismos existentes de representacién proporcional. Aunque
no asegura obviamente llevar al presidente al cargo con mas del 50% de los
votos, por lo que no es dificil que con este esquema se dé el problema de las
mayorias divididas, que se intentaria resolver, desde mi punto de vista, inade-
cuadamente, con la introduccion de la segunda vuelta en las elecciones presi-
denciales, que ahonda, en caso de que la sociedad esté polarizada, la
ingobernabilidad y sélo da la apariencia —se obtienen mayorias artificiales—
de un presidente muy legitimado en la segunda vuelta, pero enfrentado al
Congresé

¢) Lo que esta fuera de duda es que las Camaras deben contar con un presu-
puesto estable y no sujeto a negociacién. Como se sabe, el articulo 18 de la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico establece que

Los 6rganos competentes de las Camaras de diputados y de senadores del Congreso
de la Union, asi como de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, atendiendo
a las previsiones del ingreso y del gasto publico federal, formularan sus respectivos

8 Sartori propone un esquema de doble vuelta no sélo para la eleccién presidencial sino para
el CongresoVid. Sartori, Giovanni|ngenieria constitucional comparada. Una investigacion de es-
tructuras, incentivos y resultadosléxico, Fondo de Cultura Econdémica, 1994, pp. 76-93.
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proyectos de presupuesto y los enviaran oportunamente al presidente de la repu-
blica, para que éste ordene su incorporacion al proyecto de Presupuesto de Egresos
de la Federacion.

Sin embargo, esa norma no evita que se pueda constrefiir el presupuesto del
Legislativo, en tanto se subordina el presupuesto de las Camaras a la politica de
ingreso y gasto del Ejecutivo, pues el presidente puede sostener que un determi-
nado presupuesto presentado por las Camaras es inviable por razones técnicas o
porque contraviene cualquiera de las previsiones del Ejecutivo.

Por eso, el esquema juridico vigente obliga a las Camaras a una negociacién
con el Ejecutivo sobre su presupuesto, en donde éste Ultimo tiene las de ganar
por la irresponsabilidad presidencial, por los apoyos técnicos con los que suele
contar, y por sus amplias atribuciones en materia presupuestaria. En caso de pre-
sentarse la hipétesis de las mayorias divididas, esta situacién seria un pretexto
més de confrontacion entre el Ejecutivo y el Legislativo.

Por estos motivos, la razén que se refiere a la gobernabilidad, y la que tiene
relacion con la independencia del érgano Legislativo, es necesario que un por-
centaje del presupuesto de la nacion invariablemente se destine a ambas Cama-
ras, al igual que para el caso del Poder Judicial, y para los érganos auténomos
de relevancia constitucional.

d) Aparentemente el estatuto del parlamentario mexicano esta claramente de-
terminado por los articulos 55, 58, 59, 61, 62, 63, 64, y el titulo cuarto de la
Constitucion, en donde se regulan requisitos de elegibilidad, las incompatibilidades,
la inviolabilidad, las inmunidades y sanciones a los parlamertarios.

Sin embargo, esas normas precisan de una revisién que fortalezca la inde-
pendencia de los legisladores frente a los otros poderes y partidos o grupos so-
ciales. Por ejemplo, en los requisitos de elegibilidad es absurdo que respecto a
los titulares y funcionarios superiores de los érganoénamtos como el 6r-
gano electoral o del Banco de México, de la Procuraduria, de los magistrados
y jueces, entre otros no se establezca la obligacién de separarse del cargo no
de noventa dias como en el caso de los secretarios de Estado, sino un plazo
mayor que puede ser de dos afios como en la hipétesis de los ministros de la
Suprema Corte, para preservar la independencia de todos esos érganos, y que
la elegibilidad al Poder Legislativo no sea 0 una componenda 0 un premio
politico que menoscabe de alguna manera la independencia necesaria de todos
esas instituciones.

9 Para realizar un estudio comparado sobre el estatuto de los parlamentarios en Europa, prin-
cipalmente en Espaftad. Abellan, Angel ManuelEl estatuto de los parlamentarios y los derechos
fundamentalgsMadrid, Tecnos, 1992. Sobre las inmunidades parlamenteéidad/artin-Retortillo
Baquer, Lorenzo, y Garcia Morillo, Joaquiimmunidad parlamentaria y jurisprudencia constitucio-
nal, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1994.
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Al igual que otros casos, la norma constitucional homologa indebidamente a
los miembros del Poder Judicial o de los 6rganos autbnomos con los del Poder
Ejecutivo. En cuanto a los mandos del ejército o de los cuerpos de seguridad o
respecto a los funcionarios del servicio civil de carrera, es necesario que también
estos servidores se separen con mayor antelacién a la de los secretarios de Estado
de sus funciones para poder optar por un cargo de eleccion popular, con la in-
tencién de salavaguardar la profesionalidad de esos cuerpos.

A la inviolabilidad que prevé el articulo 61 de la Constitucion, falta agregar,
ademds de las sanciones para los que violen cualesquiera de los preceptos con-
signados en ese articulo, maxime si se tratare del Ejecutivo, la inviolabilidad no
sélo respecto a las opiniones, sino en cuanto al voto de los diputados y senadores,
asi como la prohibicién tajante de cualquier mandato imper&tivo.

Preocupante también es que se constrifia la independencia individual de los
diputados y senadores en los articulos 63, segundo péarrafo y 64 de la Constitu-
cion; normas que dan al presidente de las Camaras y lideres de los grupos par-
lamentarios un poder de control sobre los diputados y senadores muy grande.
Lo adecuado consiste en introducir en la Constitucion el fundamento y en la
legislacion secundaria el desarrollo de comisiones sancionadoras que, ademas de
otorgar para su defensa a los diputados y senadores todas las garantias procesales
y constitucionales, se integrenoporcional y democraticamente, y asi se evi-
taria cualquier constrefiimiento de su voluntad.

La Constitucion debe, ciertamente, sefialar sanciones para los legisladores in-
cumplidos, pero también contemplar los mecanismos de derecho necesarios para
su defensa. Otra garantia necesaria para la independencia de los legisladores en-
trafia introducir el mandato expreso de que las dietas son irrenunciables e irre-
tenibles y que no pueden ser disminuidas sino en los casos de medidas
disciplinarias y luego de agotarse el procedimiento correspondiente.

En cuanto a las inmunidades de los parlamentarios que derivan del titulo cuar-
to de la Constitucién, precisan de una revisién que evite la intromisién de una
Cémara en los asuntos de la otra; en efecto, en materia penal, el conocimiento
de la declaracion de procedencia o de improcedencia respecto a un senador
no debe ser conocida por la Camara de Diputados como hasta ahora, sino que
la propia Camara de senadores debe conocer de ellas a fin de no violar su inde-
pendencia, y no constituir ese mecanismo un instrumento para posibles e in-
necesarios enfrentamientos entre las Camaras.

e) La Constitucion deberia contemplar las bases de organizacion interna de
las Camaras, pues el olvido constitucional al respecto puede permitir que cada

10 Para el mandato imperativeid., entre otros, Vega, Pedro de, “Significado de la repre-
sentacion politica” Revista de Estudios Politigosim. 44, Madrid, marzo-abril de 1985, pp. 36 y
ss., y Torres del Moral, Antonio, “Crisis del mandato representativo en el Estado de Partidos”,
Revista del Departamento de Derecho Poljticom. 14, Madrid, UNED, verano de 1982.
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legislatura a su gusto se disefie sus normas internas, sin correspondencia alguna
con los fundamentos constitucionales.

Como se sabe, éstas suelen ser altamente antidemocraticas como de hecho lo
han sido en México. Es indispensable que se determine que la composicion in-
terna de las comisiones sera proporcional a la fuerza politica de los grupos y se
evite cualquier sobrerrepresentacion de las fuerzas mayoritarias.

Igualmente, el mantenimiento de la Gran Comisién en cada Camara y en de-
mocracia tendria poco sentido. Esta debe ser sustituida por una comision de go-
bierno basicamente coordinadora de los trabajos de las comisiones y con la
representacion —su presidente— de la Camara respectiva. Lo anterior obligaria
ademas al establecimiento de un precepto constitucional que dé las bases respec-
tivas, a una Ley Orgéanica del Congreso, y a reglamentos especificos para cada
una de ellas que respondan a un espiritu de organizacion y funcionamiento de-
mocrético.

Igual de necesario es y sera el fortalecimiento de los grupos parlaméeatarios,
principalmente mediante modificaciones a los Reglamentos que reconozcan sus
derechos y determinen sus obligaciones, de tal manera que todos ellos tengan
representacion en las comisiones e igualdad de oportunidades, de suerte que se
impida que un grupo controle la mayoria de las comisiones. Mediante esa via
de reforma a los reglamentos, es preciso que en las Camaras se favorezca y se
vigorice el debate y la discusién publica de los asuntos, tanto en los comisiones
como en los plenos.

Una labor legislativa adecuada exige contar con una estructura, organizacion
y funcionamiento democratico de los distintos érganos parlamentarios. El profe-
sor Cazorla Prieto se refiere a criterios para solucionar los problemas referentes
a la organizacion y funcionamiento de los parlamentos contemporaneos. Tales
son el de inmediatividad, el de lealtad institucional, el de especializacién y di-
visién del trabajo, el de participacion institucional, el de autonomia parlamentaria
y el principio de eficaci&?

El de inmediatividad implica la capacidad de respuesta rapida a las cues-
tiones que se plantean en las Camaras, mediante plazos para aprobar ciertas
leyes importantes como la de presupuestos, el tratamiento y agotamiento de
las iniciativas legales presentadas a fin de evitar su “enfriamiento”, la re-
gulacién de la periodicidad de las sesiones en las comisiones y en el pleno,
etcétera.

11 Para los grupos parlamentarigil. Morales Arroyo, José Mariaps grupos parlamentarios
en las Cortes GeneraleMadrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1990, y Pérez-Serrano Jau-
regui, NicolasLos grupos parlamentaripdviadrid, Tecnos, 1989.

12 Cazorla Prieto, Luis Maria, “Problemas de la organizacién y funcionamiento de los parla-
mentos actuales”, el Parlamento y sus transformaciones actuales. Jornadas organizadas por la
Asamblea Regional de MurciMadrid, Tecnos, 1990, pp. 339-359.
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El de lealtad institucional se refiere a que los grupos politicos del Legislativo
deben tratar la mayoria de los problemas de organizacién y funcionamiento
con discrecion y sin hacer uso politico de los mismos.

El criterio de especializacion y division del trabajo apunta a una delimitacion
muy precisa de los drganos politicos y administrativos de las Camaras, a la dis-
tincion de funciones entre las distintas comisiones, a la delegacion de funciones
en las comisiones, a la precision de las facultades del pleno, la determinacion de
las atribuciones de los érganos de direccion politica de las asambleas, de tal
suerte que en ellos estén representados sin excepcion la totalidad de los grupos
parlamentarios.

El de participacion institucional incide en la cooperacion de todos los grupos
parlamentarios en las decisiones que afecten a la organizacién y estructura de
las Camaras. Esta participacion debe ser en proporcion a la fuerza politica elec-
toral del grupo o paritaria en algunos casos, a fin de que las decisiones adoptadas
reflejen un adecuado consenso en términos de igualdad de participacion y de
oportunidades.

El de autonomia parlamentaria tiene que ver con la autarquia presupuestal de
las Camaras, que deberia estar fijada en la Constitucion, para que los cuerpos
legislativos no estén sujetos al condicionamiento politico que pueda imponer
el Ejecutivo: la independencia del Legislativo tiene aqui una de las llaves
maestras.

Finalmente, el principio de eficacia procura que los 6rganos legislativos cuen-
ten con la capacidad de atender a las distintas cuestiones que suscita el cumpli-
miento de las funciones parlamentarias con disposicion pronta y con las mejores
condiciones. Este principio requiere de normas flexibles, y de una organizacién
administrativa técnica que, preferentemente, debe contar con cuerpos de carrera,
no sujetos a los vaivenes politicos.

f) Otra medida estratégica precisa de la ampliacion de las sesiones ordinarias
del Congresads la derogacién de las facultades arbitrales del presidente de los
articulos 66 y 68 de la Constitucién, y la modificacién de la composicion, es-
tructura y funcionamiento de la Comisiéon Permanente.

Las medidas tendrian el propdsito de intensificar la labor legislativa, de con-
trol y de legitimacién del Legislativo, independizar mas este poder del Ejecutivo,

y llevar las modificaciones de las Camaras en cuanto a su integracion y funcio-
namiento democratico también a la Comisiébn Permanente, que con estas modi-
ficaciones perderia la relevancia que ha tenido y seria sélo un 6rgano de
recepcion de iniciativas de ley, capaz de reaccionar ante contingencias graves, y

13 Actualmente, el Congreso sesiona ordinariamente, en su primer periodo del primero de sep-
tiembre hasta el quince de diciembre de cada afio, excepto cuando el presidente inicia su encargo;
pues, en esta situacion, el periodo se extiende hasta el treinta y uno de diciembre. El segundo periodo
comprende del quince de marzo hasta el treinta de abiril.
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principalmente para convocar, sin dilacién, a sesiones extraordinarias al Con-
gresol4

g) Un mecanismo mas insiste profusamente que se reinstale el sistema de
reeleccidn en la Camara de Diputados que desde 1933 fue defogadaee-
leccion se pide en el caso de la Cadmara de Diputados por lo menos para dos
periodos legislativos, y en cuanto a la de senadores, se demanda para un periodo
adicional.

Es evidente que tal sistema propiciaria la profesionalizacion de los miembros
del Poder Legislativo representantes de todos los partidos politicos, y una ma-
yor independencia respecto a los condicionamientos del presidente de la Re-
publica o de los propios partidos, en tanto que los legisladores deberian méas
su voto a sus electores que a las decisiones cupulares del partido o del pre-
sidente en turno.

La idea se refiere principalmente a los legisladores seleccionados por el sis-
tema de mayoria, pues en cuanto a los de representacién proporcional, éstos si
estarian vinculados a la determinacion de los 6rganos cupulares del partido co-
rrespondiente, a la de sus 6rganos internos o, en el mejor de los casos, a las
decisiones democraticas de sus asambleas.

La introduccion de la reeleccion dificulta al partido obligar al mandato impe-
rativo en las Camaras legislativas, sobre todo sobre los legisladores de mayoria,
pero en cuanto a los de representacion proporcional es insuficiente.

Los ajustes para los legisladores de representacion proporcional y en este sen-
tido —evitar el mandato imperativo— deberian darse en la Constitucion y en la
ley de partidos para obligar al funcionamiento y estructura democratica internos
de los partidos, asi como también para imponer sanciones por un funcionamiento
no democrética®

14 De hecho la mas importante de las atribuciones de la Comisién Permanente es la de convocar
a sesiones extraordinarias al Congreso o a una de las Camaras (articulo 79, fraccién IV de la Cons-
titucion), aunque inadecuadamente se pide una mayoria calificada de dos terceras partes de los votos
de los individuos presentes. El poder de la Comisiébn Permanente seria enorme si se redujera la
mayoria calificada que hoy se exige, pues como dice Jorge Carpizo: “[...] bien pudiera ser que
la Comisién Permanente concavara a tales sesiones —las extraordinarias— al dia siguiente de ce-
rradas las ordinarias, y que el congreso sesionara varios meses en esa forma [...] Un Congreso que
celebra sesiones largo tiempo o la gran mayoria de los meses del afio constituye una preocupacién
constante para el presidente, y tiene oportunidad para realizar mas acciones”. Carpiz&| Jorge,
presidencialismo mexicand2? ed., México, Siglo XXI, 1994, p. 216.

15 Valadés, Diego, “El control interorganico entre los poderes legislativo y ejecutivo de Méxi-
co”, enEl sistema presidencial mexicgridéxico, Porrda, 1988, pp. 252-259. En 1964 la diputacion
del Partido Popular Socialista insistio en la reeleccion pero la propuesta fue rechazada por “innece-
saria”.

16 Sartori ha insistido en el papel clave que desempefia el Tribunal Constitucional aleman en
este temaVid. Sartori, Giovanniop. cit, nota 8, pp. 122 y 123/id. también: Cardenas Gracia,
Jaime,Crisis de legitimidad y democracia interna de los partidos polifibtéxico, Fondo de Cul-
tura Econdmica, 1992.
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La reeleccion también favorece a la mejor estructuracion y organizacion de
las Camaras, al reforzamiento de la especializacion parlamentaria y a un incre-
mento del poder de las comisiones en sus funciones de control a la gestion co-
tidiana del Ejecutiva?’

Claro est4 que esta reforma o cualquiera de las aqui propuestas debe ser in-
troducida en el contexto de una visién integral o, como se ha dicho en estas
paginas, de una nueva Constitucion, pues el efecto negativo de la reeleccién de
los legisladores consiste en el debilitamiento de la disciplina partidaria que re-
dunda en el debilitamiento mismo del sistema partidos, lo que podria ser tal vez
adecuado para un sistema bipartidista con financiamiento privado directo a los
candidatos, semejante a lo que ocurre en la vida politica norteamericana, pero
muy problematico en un esquema diferente a ese, en donde se pretende hacer de
la reeleccién una pieza clave y exclusiva para aumentar el poderio del Leglativo.

[I. LA REFORMA INSTITUCIONAL EN LAS ATRIBUCIONES BASICAS
DEL LEGISLATIVO

Entre las propuestas para recobrar los cometidos de todo Poder Legislativo
en democraci&? que son el de legislar, controlar, y el de legitimar, se pide
la introduccién de normas e instituciones que fortalezcan cada una de esas
funciones.

La funcién legislativd? que es considerada como la mas caracteristica de los
parlamentos, entrafia la aprobacién de normas juridicas con eficacia general que
integran el primer nivel jerarquico del ordenamiento juridico. Es una funcién
normativa que debe ser distinguida strictu setesda que compete al Ejecutivo
cuando éste produce reglamer¥os.

17 Vid. Mayhew, David, R.Congress: The Electoral Connectiddew Haven, Yale University
Press, 1974, pp. 81 y ss.; Mezey, Michael L., “Congress Whitin the U.S. Presidential System”, en
Thurber, James A. (edivided Democracy. Cooperation and Conflict Between the President and
Congress Washington, A Division of Congressional Quaterly Inc., 1991, pp. 9-37.

18 Una defensa consistente y detallada de la reeleccion legislativa en México esta en Lujambio,
Alonso, “La Camara de Diputados en México. Arreglos institucionales y proceso politicBg; en
deralismo y Congreso en el cambio politico de Méxibéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 1995, pp. 159- 213.

19 Como se sabe, la teoria institucional y el papel de los legislativos en las democracias sufrieron
una de sus criticas mas demoledoras en el ensayo clasico de Schm#plargl parlamentarismo
Madrid, Tecnos, 1993 (El original es de 1923 y su titulDiesgeistesgeschichliche Lage des heu-
tigen ParlamentarismQs

20 Para una vision comparada de los poderes legislatncdsSmith, Joel, y Musolf, Lloyd,
Legislatures in Development. Dynamics of Change in New and Old, ®arbsm, North Carolina,

Durke University Press, 1979.

21 Santaolalla, FernandBerecho parlamentario espafiol, Madrid, Espasa-Calpe, 1990, pp. 235-
237. En el capitulo de Poder Ejecutivo de este libro, sin embargo, por su trascendencia juridica y
politica se considera la facultad reglamentaria como una atribucion legislativa.
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Para la realizacion plena de esta funcion se suelen reivindicar tanto mayores
recursos materiales y técnicos para el Legislativo, a fin de que pueda desarrollar
adecuadamente su labor, como la reserva de determinadas materias que deben
ser confiadas con exclusividad al Legislativo y que se conoce en la doctrina
como reserva de ley; esto es, aspectos que no pueden ser legislados por nin-
guno de los otros poderes y en donde el Legislativo tiene atribuciones exclu-
sivas y los otros poderes no pueden intervenir, principalmente el Ejecutivo,
mediante la atribucion reglamentaria o delegacion legislativa.

La reserva de ley se refiere casi siempre a las instituciones béasicas del Estado:
organizacion y atribuciones de los poderes o de los 6rganos de control, garantias
individuales, las materias federales y el derecho eleé@foEal. materia legisla-
tiva, también es imprescindible eliminar o limitar las atribuciones de legislacion
autbnoma o colegisladora del presidente, empezando por el derecho de veto, la
facultad reglamentaria sobre aspectos que deberian estar sujetos a la reserva de
ley, prohibicion de todo tipo de reglamento autbnomo, las concernientes a las
medidas de salubridad, las del articulo 131, segundo parrafo, las derivadas de la
suspension de garantias, en materia de tratados, el derecho de iniciativa del
presupuesto y de la Ley de Ingresos, asi como sobre el endeudamiento, la atri-
bucién prevista en el dltimo péarrafo del articulo 28 de la Constitucién, la de
habilitar y designar toda clase de puertos y aduanas, y la derivada de la fraccion
XV del articulo 89 constitucional.

La funcién de control es una funcion tipica e histdrica en cualquiera de los
parlamentos del mundo. Se ha entendido por referencias a actos de fiscaliza-
cion o de presion politica sobre el gobierno y otros entes sometidos a las
asambleas legislativas, tal como las preguntas, las interpelaciones, las encues-
tas, las mociones.

Para algunos, esta idea de control es insuficiente, pues la presion puede di-
manar también de la funcion legislativa. Por eso se entiende principalmente por
control las funciones de supervision, presién o fiscalizacién que impliquen al
mismo tiempo medidas de correccion, veto o sancién para el Ejecutivo o para
los poderes controlados.

La debilidad del Legislativo en nuestro pais es causa de que ha carecido de
adecuadas funciones de control, tanto por una deficiencia constitucional, al no
estar contempladas tales atribuciones, como debido a la postracion politica
del Legislativo con respecto al Ejecutivo, lo que es inherente a la naturaleza
no democrética del régimen politico.

Las funciones de control que se pide revisar o introducir conciernen tanto al
presupuesto, la ley de ingresos, la revision de la cuenta publica, la introduccién
de mecanismos mas parlamentarios como las preguntas, interpelaciones, encues-

22 Villacorta Mancebo, LuisReserva de ley y Constitucjddadrid, Dykinson, 1994, pp. 17-73.
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tas, mociones, introduccion y atribuciones mas amplias de las comisiones ordi-
narias y de investigacion, referentes a la emision de deuda publica para contraer
créditos, modificaciones a la ratificacion de tratados o en la designacion de fun-
cionarios para el caso del Senado, referentes a los informes de los secretarios de
Estado, en la designacién de presidente interino, provisional o sustituto, en la
calificacion de la renuncia del presidente, en materia de juicio politico, en

la desaparicion de poderes, en materia educativa, de medios de comunicacién,
de participaciones federales, en materia econémica y de coordinacién de atribu-
ciones concurrentes, coincidentes y coexistentes, etcétera.

Finalmente, en cuanto a las funciones de legitimacion, que comprenden las
de direccidn politica consistentes en la determinacién de objetivos de politica
nacional y de los medios o instrumentos para lograrlos, y las de expresion o
representacién que implican la vinculacion entre el Legislativo y las fuerzas po-
liticas y sociales son ciertamente mas politicas que juridicas, y en México, por
la preponderancia del Ejecutivo han sido casi inexistentes.

Conviene, ademas de regularlas o “atraparlas en las redes del derecho”, pre-
cisarlas. Dentro de las primeras, deben estar comprendidas atribuciones de pla-
neacion y de aprobacion de determinados programas, en el caso del Senado, por
ejemplo, aquéllos que se relacionen con el federaligerbj gracia la aproba-
cién o control de los convenios de desarrollo o de coordinacion fiscal, asi como
también la designacion de determinados cargos, referidos a los titulares de los
O6rganos autéonomos. Dentro de las segundas que son de expresidn o repre-
sentacién deben ser incluidas desde las relaciones entre el Legislativo con el
sistema de partidos y con el estatuto juridico interno de cada uno de ellos, a sus
vinculaciones con los medios de comunicacién y otros grupos sociales.

1. Las legislativas

La atribucién legislativa, atribucién por antonomasia de cualquier Poder Le-
gislativo en el mundo, se realiza en nuestro pais con grandes deficiencias.

A. La iniciativa legislativa

Encontramos deficiencias en el poder de iniciativa legislativa. Esta atribucién,
que se confia entre otros a los miembros de las Camaras y Asambleas, no se
realiza tradicionalmente por ellos, sino por el Ejecutivo, y en un altisimo por-
centaje las iniciativas provienen de este Poder.

Ademas de las razones politicas derivadas del excesivo presidencialismo,
existen otras que tienen que ver con la ausencia de recursos materiales y cuerpos
técnicos al servicio del Legislativo. Es evidente que los recursos materiales y
humanos de los que dispone la administracién publica son enormes comparados
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con los de las Camaras. Parte de la solucion consiste en incrementar esos recur-
s0s via un mayor presupuesto o mediante la autarquia presupuestaria del Legis-
lativo.

Otro importante motivo que inhibe la funcién de iniciativa legislativa tiene
que ver con la inexistencia de la carrera legislativa. En efecto, nuestros legisla-
dores no tienen la experiencia necesaria ni a veces los conocimientos para legis-
lar. La introduccién del mecanismo de la reeleccion para los legisladores
evidentemente favorecera su conocimiento sobre el funcionamiento Legislativo
y permitira que el funcionamiento de las comisiones sea un trabajo evidentemen-
te mas técnico, con posibilidades reales para cuestionar las iniciativas de la ad-
ministracién y para formular mejores proyectos.

La fase de iniciativa o de preparaciéon de iniciativas debe quedar adecuada-
mente regulada en la legislacidon. Sobre todo, la obligacidn para que determina-
dos proyectos legislativos reciban el respaldo o el rechazo de los sectores
sociales implicados, la practica de las audiencias, y obligar al Ejecutivo o al
Legislativo a realizar las consultas publicas necesarias, asi como los estudios
técnicos que apoyen la iniciativa.

B. Reserva de ley

Existen dos grandes tendencias en el derecho parlamentario respecto a los
aspectos que deben ser materia de legislacion parlamentaria. Por una parte, una
gue estima que el Legislativo debe legislar lo mas posible, y que muchos aspec-
tos deben ser materia de la reserva de ley, de tal manera que se limite drastica-
mente la labor del Ejecutivo. La otra, bastante inadecuada para el caso mexicano,
sefiala que el Legislativo no puede competir con la administracion publica, aun-
que recibiera un mayor presupuesto, y apoyos técnicos y materiales, por lo que
el camino debe ser potenciar las delegaciones legislativas a favor del Ejecutivo,
y reducir la actividad legislativa al maximo, y ocuparse exclusivamente de las
grandes leyes; esto es, de las que tengan que ver con los temas nacionales.

Ambas posturas presentan deficiencias. La primera porque olvida que, en un
régimen presidencial, el Ejecutivo es un poder tan representativo como el Legis-
lativo y eso le da derecho evidente a iniciar leyes y preparar proyectos legisla-
tivos, y en ocasiones a legislar via reglamentos. La segunda también es criticable
porque la delegacion de facultades legislativas al Ejecutivo debe ser excepcional,
muy precisa y transitoria, y en caso de que hubiese reformas constitucionales
que la permitieran sin limites, no se estaria tomando en cuenta el papel del Le-
gislativo y su funcién; esto es, las leyes deben ser presentadas y aprobadas en
el seno de las Camaras, porque en ellas es posible la discusion, el debate y la
transparencia de los temas nacionales, en donde tienen cabida las opiniones de
la mayoria y de las minorias.
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La solucién que proponen algunos a este dinpasa por modificaciones
importantes a la Ley Organica del Congreso y a los Reglamentos de las Camaras,
a efecto de que las comisiones sean potenciadas, tanto materialmente como en
cuanto a sus atribuciones juridicas. Es totalmente factible dejar a las comisiones
la aprobacion de leyes no relevantes y confiar a los plenos la sancién definitiva.
Esto agilizaria el trabajo parlamentario y haria posible que las “grandes leyes”
fueran materia de las Camaras en pleno, ademéas obviamente de favorecer el in-
cremento de recursos humanos y materiales al Legislativo, y de limitar severa-
mente la atribucién reglamentaria del Ejecutivo.

Lo que si es bésico y no debe estar sujeto a mayores discusiones es la intro-
duccion de la reserva de ley sobre las materias de organizacion y atribuciones
de los poderes y 6rganos constitucionales, garantias individuales, federalismo
y derecho electoral para que el Legislativo impida que el presidente, via regla-
mentos, legisle.

C. El acrecentamiento de atribuciones legislativas

Una clara forma de acrecentar los poderes del Legislativo consiste en limitar
o reducir las atribuciones legislativas del presidente. En México, los poderes le-
gislativos del presidente que deben ser limitados o reducidos son los siguientes:

a) Los poderes de veto. El veto de bolsillo debe ser considerado como causa
de responsabilidad politica del presidente, el veto parcial limitarse a ciertas leyes
y reducir la mayoria de las dos terceras partes de los miembros totales de las
Camaras a un numero menor de los miembros presentes del Congreso para pasar
el veto presidencial; e, igualmente, limitar la excesiva mayoria del veto total.

b) Derogar la facultad delegada establecida en el segundo parrafo del articulo
131 de la Constitucién, pues esa materia debe ser atribuida totalmente al Con-
greso.

¢) En la suspension de garantias, ademas de precisar con mejor técnica las
causas de suspension, de derogar la exclusividad de la iniciativa presidencial, y
de determinar derechos que no pueden ser suspendidos, debe pedirse una mayo-
ria calificada de dos terceras partes para la aprobacion de la suspension por el
Congreso, y el mandato de que una vez concluida la fase de emergencia, si hu-
biese habido delegacion legislativa, las leyes expedidas por el presidente se de-
roguen automaticamente.

d) Respecto a las reglamentarias, prohibir el reglamento auténomo, introducir
la reserva de ley y, ademas, sefialar constitucionalmente como causa de respon-

23 Aragoén, Manuel, “La funcién legislativa de los parlamentos y sus problemas actuales”, en
El Parlamento y sus transformaciones actuales. Jornadas organizadas por la Asamblea Regional de
Murcia, Madrid, Tecnos, 1990, pp. 129-143.
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sabilidad presidencial la expedicién de reglamentos evidentemente opuestos a las
leyes que desarrollan la Constitucién.

€) Derogar las atribuciones legislativas del presidente referentes a la salubri-
dad y al combate de la contaminacion ambiental de la fraccion XVII del articulo
73 de la Constitucion.

f) En materia de tratados, y en caso de tratados de importancia semejante al
TLC, exigir que sean aprobados mediante el mecanismo de reforma constitucio-
nal, los tratados ordinarios deben ser aprobados a su vez por las dos terceras
partes de los senadores y, en ocasiones, sobre algunas materias por los diputados,
e impedir que el presidente u otros poderes concierten cualquier convenio inter-
nacional sin pasar por la aprobacion del Senado. Ademas, es necesario que el
Senado participe en el proceso de negociacion de los tratados como en Estados
Unidos.

0) En los aspectos presupuestarios, de la Ley de Ingresos, de empréstitos,
limitar las atribuciones delegadas del presidente sobre el endeudamiento, y exigir
que determinados créditos sean aprobados por el Congreso, ademas obviamente,
de ampliar los controles del Legislativo, tanto de la Camara de Diputados co-
mo de la de senadores para que ésta intervenga en la aprobacion, determinar
constitucionalmente la posibilidad del rechazo total a estos instrumentos, y se-
fialar los supuestos constitucionales para casos de conflicto entre el Legislativo
y Ejecutivo. Es necesario también que el plazo que tiene la Camara de Diputados
para conocer del proyecto de presupuesto y de la Ley de Ingresos sea ampliado.

h) Establecer claramente que la atribucién contenida en el dltimo péarrafo del
articulo 28 de la Constitucién es atribucién del Congreso.

i) Derogar las fracciones Xlll y XV del articulo 89 de la Constitucion, para
que la primera sea otorgada al Senado, y la segunda, para impedir o limitar la
delegacién al Ejecutivo.

D. Normar el papel de los grupos de presion

Imprescindible para el Poder Legislativo del futuro sera normar la actividad
de los grupos de presién y de interés en el procedimiento Legislativo, y en re-
lacion con ello, la posibilidad de la institucionalizacion de las fuerzas sociales
en el mismo, principalmente en las fases iniciales mediante la regulacion de las
audiencias y las consultas.

2. Las facultades de contédl

Se ha dudado de que en los regimenes presidenciales existan realmente fun-
ciones de control, pues no existe como en los parlamentarios esa relacion nitida

24 Para un analisis de los mecanismos de control en un régimen parlamemafitontero
Gibert, José Ramén, y Garcia Morillo, JoaqiEhgcontrol parlamentarip Madrid, Tecnos, 1984.
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de carédcter fiduciario entre el Parlamento y el gobierno, en donde el primero
puede retirar la confianza al gobierno, y éste puede disolver el Parlamento y
convocar elecciones anticipadas. Sin embargo, aunque esa relacion fiduciaria no
sea directa y vinculante en los regimenes presidenciales, el sistema de pesos y
contrapesos deviene necesariamente en mecanismos de control del Legislativo al
Ejecutivo.

Una buena tipologia seguramente dividiria a los mecanismos de control en
instrumentos con efectos materiales que implican algin grado de sancién
e instrumentos con efectos politico-valorativos de la accion del Ejeéativo.

La doctrina juridica no se pone de acuerdo sobre si estos Ultimos son meca-
nismos de control. Creo que aunque no tengan la misma eficacia de los pri-
meros es absurdo no reputarlos instrumentos de control, en cuanto que sus
efectos politicos, valorativos, y en todo caso juridicos pueden, ademéas de
constatar las politicas publicas del gobierno, presionar el cambio de las mis-
mas o, en el peor de los casos, ofrecer a la opinién publica cuestiones o temas
para el debate y en su oportunidad para la valoracion individual en el mo-
mento de emitir el sufragio.

Entre los mecanismos de control con efectos materiales podemos distinguir
entre los previstos en la Constitucién, y los que no lo estan. Sobre los primeros,
aunque su regulacion es deficiente, podemos sefialar los siguientes: la participa-
cion del Legislativo en la discusion y aprobacién de los proyectos o iniciativas
de ley del Ejecutivo, que pueden dar lugar a enmiendas parciales, al veto del
Ejecutivo, y , en su caso, a la superacion de ese veto; las facultades legislativas
en los distintos mecanismos de intervencién federal; la presencia del Senado en
la ratificacion de los tratados internacionales y en el nombramiento de ciertos
funcionarios; la intervencién legislativa en el juicio politico; el poder de bolsa
de la Camara de Diputados y del Congreso; las atribuciones del Legislativo en
la designacion de presidente interino, provisional o sustituto, segun lo regulado
en los articulos 84 y 85 de la Constitucion mexicana; la intervencién del Con-
greso en la calificaciéon de la renuncia del presidente; las facultades legislativas
sobre los permisos presidenciales; el control Legislativo respecto a las fuerzas

25 Garcia Fernandez, Javier, “Funciones de control del parlamento sobre el gobiefflo” en
Poder Legislativo en la Actualidadvéxico, Camara de Diputados del H. Congreso de la Union-
UNAM, 1994, p. 72, sefiala que “las tipologias a elaborar sobre los instrumentos de control pueden
ser muy variadas, y de hecho no detectamos grandes coincidencias en sede doctrinal. Puede utilizarse,
por ejemplo, una tipologia que se base en las fuentes de donde emana el control (Constitucion,
reglamentos parlamentarios, leyes, etcétera). También podria utilizarse el criterio de naturaleza juri-
dica intrinseca del instrumento, es decir, los que sirvan solamente para el control (instrumentos puros
de control) o los que se utilizan para una teleologia multiple (instrumentos mixtos de control). Igual-
mente, en fin, podriamos acudir a un criterio subjetivo, segin pudieran ser utilizados por el conjunto
de la Camara, por alguno de sus 6rganos, por los grupos parlamentarios o, aunque es un supuesto
dificil, por el parlamentario individual [...]".
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armadas y sobre el Distrito Federal; las atribuciones del Congreso que permiten
las facultades implicitas, y los poderes de la Comision Permanente.

Respecto a los controles materiales no previstos en la Constitucion o inade-
cuadamente previstos que podrian afianzar el papel del Legislativo en el futuro
debemos, al menos, mencionar los siguientes: 1) En materia econémica, princi-
palmente respecto a la planeacién y los monopolios; 2) Algunos sobre las atri-
buciones que en la educacion tiene el presidente; 3) Sobre los medios de
comunicacion; 4) Para el desarrollo regional y la coordinacion entre federacion,
estados y municipios sobre competencias concurrentes, coexistentes y coinciden-
tes; 5) En la solicitud de cuentas a los drganos constitucionales autbnomos; 6)
Sobre las politicas del futuro servicio civil de carrera; 7) Sobre ciertas expropia-
ciones; 8) En relacidon a las adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones de
bienes, servicios u obras que realiza el gobierno federal; 9) Controles politicos
de mocién de censura a altos funcionarios publicos, y 10) Controles sobre los
futuros mecanismos de democracia directa.

Entre los instrumentos del Legislativo y con efectos politico-valorativos de la
accion del Ejecutivo actualmente previstos en la Constitucién, aunque con enor-
mes deficiencias en términos democraticos, podemos sefialar los siguientes: el
informe presidencial, los informes y comparecencias de los secretarios de Estado
y otros funcionarios, y las comisiones de investigacién para la administracion
publica descentralizada.

En cuanto a los instrumentos de valoracion politica de la accién del Ejecutivo
no previstos en la Constitucion se podria mencionar los siguientes: las preguntas
individuales de legisladores al margen de las comparencias; las interpelaciones
no producto de la comparecencia directa de los funcionarios del Ejecutivo; las
solicitudes de informacion de las comisiones y de las Camaras aun sin el acuerdo
de la mayoria o del presidente de la Camara o de las comisiones, las encuestas,
los estudios, etcétera.

Por su parte, los principales mecanismos de impulso y direccién politica y de
expresioén de las posiciones de las Camaras son las mociones o proposiciones no
de ley, los acuerdos de las Camaras ofreciendo alternativas politicas, econémicas
y sociales al Ejecutivo sobre aspectos concretos de las politicas publicas, y las
designaciones de los titulares de los 6érganos constitucionales auténomos.

A. Mecanismos de control con efectos materiales previstos
en la Constitucion

a. En el procedimiento legislativo

El control que ejerce el Legislativo en la discusiéon y aprobaciéon en su caso
de las iniciativas de ley del Ejecutivo se configura como una funcién positiva o
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negativa de control. Los miembros de las Camaras pueden enmendar o modificar
parcial o totalmente la iniciativa del Ejecutivo. En México, el Poder Legislativo

no ha desarrollado, sino hasta muy recientemente, un poder de contrapeso a las
tareas legislativas del Ejecutivo, en gran parte, por la naturaleza no democratica
del régimen y por el incipiente y gradual avance de los partidos politicos de la
oposicion.

La via para revertir la situacién tradicional tiene que ver con la potenciacién
del sistema de partidos y con las modificaciones a la legislacion politica, prin-
cipalmente a la de caracter electoral, lo que ha venido sucediendo en México
desde 1977. Sin embargo, la tarea no termina alli. Es preciso modificar, entre
otras muchisimas situaciones, por ejemplo, el articulo 74, fraccién IV, péarrafo
segundo de la Constitucién, que determina los plazos para que el Ejecutivo
presente la iniciativa de Ley de Ingresos y de presupuestos de egresos, a fin
de que la Camara de Diputados cuente con mas tiempo para realizar el ana-
lisis de dichas iniciativas.

Igualmente es imperioso modificar lo concerniente al derecho de veto del Eje-
cutivo2é que le otorga amplisimos poderes de veto de bolsillo, tanto parcial
como total, situacion que no ocurre en paises como Estados Unidos en donde el
veto sélo y exclusivamente pude ser total. En este tenor no puede dejar de mo-
dificarse la exigencia que el articulo 72 inciso c) establece al Legislativo, al obli-
garle para superar el veto del Ejecutivo reunir la aprobacién de las dos terceras
partes del total de los legisladores de cada una de las Camaras, lo que en la
practica es casi imposible y es, como se ha dicho, una mayoria mas grande que
la necesaria para las reformas constitucionales —aunque hay interpretaciones
en sentido contrario—, dado nuestro sistema de partidos, la disciplina interna en
ellos, y el peso que aun tiene el partido mayoritario.

Para la superacion del veto del Ejecutivo se deberia exigir una cantidad menor
de legisladores, y en el parcial limitarlo a algunas leyes. En cuanto a la publi-
cacién de una iniciativa que no fuere vetada por el presidente, pero aprobada por
las Camaras, se deberia precisar con claridad la sancién que corresponde al pre-
sidente por no publicar la ley, en tanto que el acto de publicar constituye una
obligacion para el Ejecutivo, que impligntrario sensuque debe ser materia

26 Aungue existen interpretaciones que circunscriben el veto del Legislativo solo respecto a las
normas que emanan de ambas Camaras, y no sobre las facultades exclusivas de ellas, de la Comisién
Permanente, de las del Congreso reunido en asamblea Unica, y respecto a las reformas constitucio-
nales; el presidente, conforme al texto de la Constitucién no tiene derecho de veto en los supuestos
del articulo 71 de la Constitucion que se refiere a la Ley Orgéanica del Congreso, y sobre las distintas
hipétesis de la letra J del articulo 72 que son: las resoluciones del Congreso o de las Camaras cuando
ejercen funciones de cuerpo electoral o de jurado; cuando la Camara de Diputados declare que debe
acusarse a uno de los altos funcionarios de la Federacion por delitos oficiales, y respecto al decreto
de convocatorio a sesiones extraordinarias que expide la Comision Permanente. Carpizup.Jorge,
cit., nota 14, p. 223.
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de sujecién a juicio politico la negativa o la omisiéon en la publicacién de las
leyes, tal como la doctrina lo ha sosterfido.

Por otra parte, el constitucionalismo nacional requiere de mecanismos insti-
tucionales que hagan posible la colaboracién y coordinacidn entre Ejecutivo y
Legislativo, dichos mecanismos tienen que ser mas agiles que los tradicionales,
y deben hacer que la relacion entre los poderes no parezca indefectiblemente
encaminada a la confrontacién.

b. La intervenciéon federal

En los mecanismos de intervencion federal habria que pensar en la elimina-
cion de los previstos en las fracciones V y VI del articulo 76 de la Constitucion,
asi como el referente a la investigacion por violaciones al voto publico (articulo
97, parrafo tercero). En cuanto a la garantia federal contemplada en el primer
parrafo del articulo 119 de la ley fundamental, las controversias constituciona-
les del 105, la suspensién de garantias del 29 constitucional, y el juicio po-
litico deben perfeccionarse para robustecer el control del Poder Judicial y del
Legislativo, tal como se sefialé en el capitulo sobre Poder Ejecutivo.

La intervencion del Senado en la desaparicion de poderes o en la solucién de
asuntos politicos entre Ig@deres de un Estado son atribuciones que se acon-
seja derogar, al ser mecanismos que afectan las competencias politicas locales
que deben estar previstas en las Constituciones respectivas. Esa derogacién no
implica una limitacién al Senado, sino que es adecuado verla como un ajuste al
federalismo y en una linea de otorgamiento de diferentes y nuevas atribuciones
al Senado respecto de los estados, como serian, por ejemplo, la de autorizar cual-
quier programa o politica publica referida al desarrollo regional o la coordinacién
de facultades federacion-estados.

En cuanto a la garantia federal prevista en el primer parrafo del articulo 119
de la Constitucidn, es indispensable su reforma, porque es un instrumento mal
regulado, que no aclara las competencias del Poder Legislativo, y que podria ser
absorbida por la suspensién de garantias del articulo 29.

Sobre el juicio politico a los gobernadores, legisladores locales y municipes,
éste sélo debe proceder cuando estos funcionarios se nieguen a acatar las leyes
o las decisiones de los poderes federales. En los demas casos, las causales de
juicio politico para las autoridades locales tendrian que estar previstas en las
Constituciones locales.

El control que ejerce el Congreso de la Unién y en los recesos de éste, la
Comisién Permanente, en caso de suspension de garantias, tradicionalmente ha
sido débil, porque mediante esta via el Ejecutivo ha legislado en franca contra-

27 lbidem pp. 91-94.
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diccién con la Constitucion y fuera de los supuestos permitidos, que son los del
propio articulo 29 de la Constitucion y del 131, parrafo segundo que contempla
materias referidas al comercio exterior y la economia.

El requisito de aprobacién del Congreso o de la Comisidbn Permanente para
declarar la suspension de garantias ha sido un pretexto para que el Ejecutivo
avasalle al Legislativo. La intervencion del Legislativo no esta adecuada-
mente normada, se exige mayoria para la aprobacién cuando la norma
debe exigir una mayoria cualificada. Ademas, la iniciativa del procedi-
miento de suspension es exclusiva del Ejecutivo y los casos en que puede
operar la suspension de garantias son imprecisos y vagos, no existe limitacion
como anteriormente la hubo sobre las garantias que no son susceptibles de
suspenderse —aunque una interpretacion progresiva y de acuerdo a los Tra-
tados sobre Derechos Humanos, ratificados por México, podria obviar esta
cuestion—, como el derecho a la vida al que se referia la Constitucion de
1857, y no se establece prevencién alguna sobre la judiciabilidad de la
declaracién suspensiva, la de las leyes que se emitan o su validez temporal
0 material, ni la posibilidad de que se puedan introducir cambios en la
iniciativa del gobierno.

c. Control sobre politica internacional

El Poder Legislativo tiene formalmente en México control en materia de po-
litica internacional y aprobacién de tratados. En efecto, de acuerdo a la reforma
constitucional a la fraccion | del articulo 76 de la Constitucidon Federal, del
6 de diciembre de 1977, el Senado de la Republica pude “analizditieapo
exterior desarrollada por el Ejecutivo federal con base en los informes anuales
que el presidente de la Republica y el secretario del despacho correspondiente
rindan al Congreso [...]".

Igualmente, el articulo 133 de la Constitucidon determina que los tratados que
estén de acuerdo con la Constitucion y se celebren por el presidente de la Re-
publica, con aprobacién del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Unidn,
precepto que sigue el modelo del articulo VI de la Constituciéon de Estados Uni-
dos de 1787.

Este control formal que se concede al Senado ha sido muy cuestionado porque
para la aprobacién en el Senado no se exige mayoria calificada. También porque
sobre determinadas materias como las relativas a cuestiones politicas, militares,
que afecten la integridad territorial del Estado, los derechos y deberes fundamen-
tales, las que impliquen obligaciones financieras o, en fin, las que modifiquen o
deroguen normas con rango legal deberian ser objeto de la aprobacion de las dos
Camaras y no exclusivamente de la de Senadores.
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Es asimismo deficiente en términos constitucionales, pues determinados
acuerdos o convenios que no tienen el caracter formal de tratados son aprobados
sin intervencion alguna del Senado, tal es el caso dexkxutive agreements
gue se celebran sin intervencién del Legislativo y que por lo mismo son incons-
titucionales?® Por otra parte, hacen falta precisiones juridicas que sefialen qué
acuerdos 0 convenios internacionales reconoce el derecho nacional, y cudles de-
ben ser aprobados por las dos o por una de las C&haras.

Finalmente, el Poder Legislativo en nuestro pais no tiene intervencién alguna
durante la fase de negociacion de los tratados, pues sélo la tiene respecto a la
ratificacién, con lo que su papel se ve muy disminuido frente al Ejecutivo. En
este sentido, deberia seguirse la experiencia norteamericana prevista en el ar-
ticulo 1I, seccién 2, segundo parrafo de la Constitucion de Estados Unidos que
posibilita que el Legislativo participe tanto en la fase de negociacion como de
aprobacion.

Ademas, los tratados de integracién, como fue el caso del Tratado de Libre
Comercio, por su impacto juridico y politico, deberian ser motivo para su apro-
bacién de procedimientos equivalentes al de las reformas constitucionales. El
Tratado de Libre Comercio por su trascendencia condiciona toda la vida juridi-
co-constitucional del pais, y absurdamente fue aprobado con el mismo procedi-
miento de un tratado ordinario. La Constitucion respecto a los tratados que
afectan profundamente la politica exterior e interior deberian remitir al procedi-
miento de reforma del articulo 135 de la Constitucién.

d. Control respecto al juicio politico

El juicio politico de origen britanico fue copiado y modificado en Estados
Unidos, en gran parte por la naturaleza del régimen presidencial, pues debido a
que el Congreso no puede destituir al presidente o a los secretarios o colabora-
dores, el impeachmeakclusivamente implica la destitucion del funcionario cul-
pable y su inhabilitacion.

México siguié el modelo norteamericano con algunos matices importantes.
La actual Constituciéon de 1917 ha sufrido reformas en esta materia. Las princi-

28 Gomez Robledo Verduzco, Alonso, “El régimen juridico de los tratados en México y el
articulo 133 constitucional”, eRroblemas actuales del derecho constitucional. Estudios en home-
naje a Jorge CarpizoMéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1994, pp. 157-168.

29 La Ley de Tratados de 1992, vigente en nuestro pais, contempla acuerdos internacionales
gue no requieren de la aprobacion del Senado. El articulo 2 fraccién Il de esa ley habla del acuerdo
interinstitucional, que es el convenio regido por el derecho internacional publico, celebrado por es-
crito entre cualquier dependencia u organismo descentralizado de la administracion publica federal,
local o municipal y uno o varios érganos gubernamentales extranjeros u organizaciones internacio-
nales, cualquiera que sea su denominacion, sea que derive o no de un tratado previamente aprobado.
Tales acuerdos violan el articulo 133, el 76 fraccién I, y el 117 fraccién VIII de la Constitucion.
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pales son las de 1982 que modificaron el titulo cuarto de la Constitucion —del
articulo 108 al 114—, asi como otros articulos relacionados, como el 22, el 74,
fraccion V, el 76, fraccion VI, el 94, 127 y 134. La reforma de 1982 perfeccioné

el titulo cuarto anterior, en cuanto a la técnica juridica de los preceptos, deter-
minando procedimientos y supuesto de procedencia para cuatro tipos de respon-
sabilidades: derivada del juicio politico, penal, administrativa y civil.

Respecto al juicio politico, el segundo parrafo del articulo 108 y el cuarto
péarrafo del articulo 111 de la Constitucién en vigor establecen que el presidente
de la Republica, durante el tiempo de su encargo, sélo podra ser acusado por la
Camara de Diputados por traicion a la patria y delitos graves del orden comun,
debiendo resolver la Cdmara de Senadores con base en la legislacion aplicable.

Estos preceptos le dan al presidente de la Republica un margen de impunidad
excesiva para un Estado de derecho, ademas de que la norma no aclara con pre-
cisién lo que debe entenderse por “delitos graves”.

La Constitucién de 1857 era en este sentido mas clara, pues precisaba que
se podia proceder contra el presidente amén de por delitos graves y traicién
a la patria, por violaciones expresas a la Constitucion y ataques a la libertad
electoral.

Por otra parte, el articulo 110 de la Constitucion no menciona en su primer
parrafo al presidente de la Republica como sujeto del juicio politico, lo que ge-
nera problemas de interpretacién constitucional y favorece el acrecentamiento
de la impunidad presidencial. Semejante situacidn ocurre con el procedimien-
to de juicio politico al presidente, pues es mas agravado respecto al resto de los
sujetos de este tipo de procedimiento, en tanto que para éstos basta la declaracion
de procedencia de la Camara de Diputados y no el agotamiento de las instancias
ante la Camara de Diputados y de Senadores. Estas excepciones demuestran cla-
ramente que el Ejecutivo es un poder por encima de todos los demas, y que su
investidura cuenta con privilegios sustantivos o procesales que los demas servi-
dores publicos no poseen.

La Constitucion, por tanto, debe precisar las causales que permitan enjuiciar
politicamente al presidente, y la ley secundaria incluir un capitulo o titulo ex-
clusivamente sobre la responsabilidad politica del presidente, tal como lo preveia
el proyecto de reformas de Alvaro Obregoén, al que se hace alusion en el capitulo
sobre el Poder Ejecuti8.Por otra parte, deben establecerse responsabilidades
claras para los expresidentes; pues, como se sabe, no estan entre los funcionarios
gue enumera la carta magna en los articulos 108 y 110, por lo que es impe-
rativo que sean incluidos, se determinen sanciones especificas, y se extienda el
periodo de un afio que contempla el articulo 114 a un lapso mayor.

30 Gonzalez Oropeza, Manuel, “La irresponsabilidad del presideagte, Pais México, mayo

de 1995, pp. 25-28.
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e. Control sobre nombramiento de altos funcionarios

El control relacionado con la intervencion del Legislativo en el nombramiento
de altos funcionarios es realmente limitado. Se circunscribe para el caso del
Senado a una atribucion de ratificacién de servidores publicos tales como los
agentes diplométicos, cénsules generales, coroneles y demas oficiales superiores
del ejército, la armada y fuerza aérea nacionales (articulo 89, fracciones llI
y IV de la Constitucion). Tal atribucién es por mayoria de los miembros del
Senado vy, evidentemente, el Senado ni la Camara de Diputados tienen interven-
cion en el nombramiento de los secretarios de Estado, pues el presidente los
puede nombrar y remover libremente segun reza el articulo 89, fraccion Il de la
Constitucion.

No existe en nuestro pais la exigencia del consejo y consentimiento del Se-
nado que la Constitucién de Estados Unidos pide para que las propuestas de
nombramiento del presidente de magistrados, jueces federales y cercanos cola-
boradores prosperen (articulo I, seccion 2, segundo parrafo de la carta féderal).
Lo anterior significa que en la designacion de los funcionarios de la administra-
cién publica federal mas importantes casi no hay intervenciéon alguna del Poder
Legislativo. La facultad de nombrar y remover libremente a los secretarios del
Despacho es absoluta. La situacidn presente requiere de reformas para la desig-
nacién de los funcionarios mas importantes de la administracién, ya sea mediante
la introduccién del mecanismo norteamericano de consulta o mediante otro en
donde el presidente presente ternas y que de ellas se designe al funcionario mas
idéneo.

Ciertamente, la reforma en materia de Poder Judicial y procuracién de jus-
ticia de 31 de diciembre de 1994 trajo cambios importantes en el poder pre-
sidencial de nombramiento, aunque insuficientes desde el punto de vista del
control Legislativo.

El poder de control del Legislativo ha ido aumentando en la integracién de
los miembros del Consejo de la Judicatura y en el érgano electoral desde las
reformas electorales de 1993; el Senado ahora ratifica por mayoria la designacion
del procurador, pero no por mayoria calificada, y el presidente puede libremente
removerlo; en la designacién de los ministros de la Suprema Corte, el presidente
ya no puede proponer hombramientos, sino que tiene que hacerlo por terna y se
exige una ratificacion del Senado de las dos terceras partes que, como se ha
dicho, introduce un ligero cambio, porque le da al Senado la posibilidad de es-
coger entre tres, pero su alcance no es tan grande, tanto por el sistema electoral

31 Para conocer la organizacion y atribuciones del Ejecutivo en la designacion de sus mas cer-
canos colaboradores en Estados Unigims,Jones, Charle§he Presidency in a separated system
Washington, The Brookings Institution, 1994, pp. 52-111.
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del Senado como por los poderes del Ejecutivo en la confeccién de la lista,
y por las atribuciones que el articulo 96 de la Constitucion le confiere al
presidente si el Senado no escoge dentro de treinta dias o rechaza la totalidad
de la terna.

También las facultades de designacién del presidente, y por tanto del control
del Legislativo, federales y locales han sido aumentadas aunque de forma insu-
ficiente para la designacion del jefe del Distrito Federal, los magistrados y con-
sejeros judiciales del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal, pues fue
derogada la fraccion XVII del articulo 89 de la Constitucion que otorgaba el
poder de propuesta al presidente para la designacién de los magistrados del Tri-
bunal Superior de Justicia del Distrito Federal, que ahora pasa al jefe del Distrito
Federal.

No obstante, el presidente tiene un poder de intervencion mas que notable y
violatorio de la voluntad de los ciudadanos del Distrito Federal; pues, como es
conocido, el jefe del Distrito Federal ser& nombrado por el presidente de la Re-
publica de entre cualquiera de los representantes de la Asamblea, diputados fe-
derales, o senadores electos en el Distrito Federal, que pertenezcan al partido
politico que por si mismo obtenga el mayor nimero de asientos en la Asamblea
de Representanf@s—aunque la Constitucion no se ha modificado se anuncio
para 1997 la eleccién directa del jefe de gobierno del Distrito Federal—.

f. Control sobre el presupuesto, la Ley de Ingresos, la cuenta publica
y el endeudamiento

El control parlamentario sobre el presupuesto, la cuenta publica, la deuda ex-
terna y otras materias conexas es el control mas importante que el Legislativo
realiza al Ejecutivo y es el que mas requiere de reforma en nuestro pais. La
fiscalizacién, vigilancia y, en el caso de que procedieran, las sanciones con mo-
tivo de infracciones en la elaboracién o administracién del presupuesto son la
piedra de toque de un Estado democrético.

El control del presupuesto y de las demas materias sefialadas son el principal
mecanismo para limitar el poder del Ejecutivo y racionalizar el gasto publico,
segun lo podemos observar en las controversias politicas de paises como Estados

32 El articulo 122 fraccién VI inciso a) sefiala: “El jefe del Distrito Federal sera nombrado por

el presidente de la Republica de entre cualquiera de los representantes a la Asamblea, diputados
federales o senadores electos en el Distrito Federal, que pertenezcan al partido politico que por si
mismo obtenga el mayor nimero de asientos en la Asamblea de Representantes. El nombramiento
sera sometido a la ratificacion de dicho érgano, que contara con un plazo de cinco dias para, en su
caso, ratificarlo. Si el nombramiento no fuese ratificado, el presidente presentara a la Asamblea, un
segundo nombramiento para su ratificaciéon dentro de un plazo de cinco dias. Si no hubiera ratifica-
cién del segundo nombramiento, el Senado hara directamente el nombramiento del jefe del Distrito
Federal”.
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Unido$3 o Alemania, que hacen de este tema el actor central de la discusion
publica.

Este control tiene objetivos destacables. Entre ellos podemos mencionar los
siguientes: publicitar el origen y destino de los recursos publicos con objeto de
que los ciudadanos tengan un mayor conocimiento sobre lo que se recauda y un
control sobre lo que se gasta; eficientar el uso de los recursos publicos; raciona-
lizar su uso; comprobar que los recursos destinados a una politica publica efec-
tivamente fueron gastados para ese objetivo, y legitimar el poder, entre otros
fines.

Generalmente se le sitla dentro de los controles que no implican sancién, de
los controles meramente valorativos de la accion del gobierno. Esto evidente-
mente comporta varios errores politicos y juridicos. Politicos, porque al reducir
las atribuciones del Legislativo a un mero juicio critico o valorativo, sin sancién
juridica, es tanto como autolimitar o amputar facultades que légicamente deben
corresponder al Legislativo. Juridicos, porque la debilidad en el control econé-
mico-financiero proviene de una concepcién decimondnica del papel del parla-
mento respecto a sus poderes de bolsa y que se debe al jurista aleman Paul
Laband34 que concibié el presupuesto no como ley sino como un acto adminis-
trativo, en donde el Legislativo no realiza una auténtica funcion de legislacion
o de control, sino de trAdmite o de gestion administrativa.

Esos dos errores, los dos intencionados, en el mundo entero, pero principal-
mente en nuestro pais, han incidido en la extraordinaria limitacion del llamado
“poder de la bolsa” del Legislativo. Ademas, esta atribucion ha sido agravada
por la naturaleza del régimen politico nacional, en especial del poder presidencial
y el sistema de partido primero hegemoénico y hoy hegemonico/predominante,
segun la clasificacion de Sartori.

Ciertamente, existe una sefial politica de cambio que inauguré el sexenio del
presidente Zedillo, que consiste en que la Comisién de Vigilancia de la Camara
de Diputados esta ahora presidida por un diputado del principal partido de opo-
sicién. No obstante, para inaugurar un nuevo estado de cosas no depende ex-
clusivamente de las personas o de los partidos, sino de las reglas y éstas son las
que deben cambiar.

En México, el poder de la bolsa lo ejerce la Camara de Diputados segun lo
previsto en el articulo 74, fraccion IV de la Citagion. La fraccion 1l de dicho

33 Para conocer el proceso de formacién del presupuesto en Estados Unidos y la importancia
politica del mismovid. Schick, Allen,The Federal Budget. Politics, Policy, Proce¥gashington,
The Brookings Institution, 1995.

34 La obra de Paul Laband contribuyd para que los juristas franceses, italianos y alemanes man-
tuvieran la posicion de que la aprobacion del presupuesto no constituia un acto materialmente legis-
lativo sino administrativoVid. Laband, PaulEl derecho presupuestarioVladrid, Instituto de
Estudios Fiscales, 1979.
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articulo determina que la Camara de Diputados vigilar4 por medio de una Co-
mision de su seno (la Comision de Vigilancia) las funciones de la Contaduria
Mayor de Hacienda, es un 6rgano técnico y subordinado a la Camara de Dipu-
tados, que nombra a los jefes y empleados de esa oficina. La forma de designar
al contador mayor de Hacienda es por mayoria de la Camara, que permite, tal
como ha sido en México, y salvo la experiencia reciente ya descrita, que el con-
tador mayor sea una persona vinculada al partido en el poder. Por consiguiente,
la regla no favorece la creacién de acuerdos con la oposicion para la designacion
de ese importante funcionario.

Por otra parte, la Contaduria Mayor de Hacienda no puede imponer ningun
tipo de sancion, y s6lo promueve ante las autoridades competentes el fincamiento
de responsabilidades de acuerdo con el articulo 3, fraccion IX, de su Ley Orgéa-
nica —actualmente esta en proceso de aprobacion la existencia de una Auditoria
Superior de la Federacién que sustituira a la Contaduria Mayor de Hacienda, la
gue tiende a conformarse como érgano constitucional autbnomo, aungue no hay
precisién tajante sobre su naturaleza juridica—.

Ademas, importantes aspectos que deben estar contenidos en los presupuestos
como los gastos fiscalestax expenditurés no se contemplan en México, lo
gue significa que ni los representantes populares, ni los ciudadanos sabemos que
grupos o intereses son beneficiados via bonificaciones, incentivos, exenciones,
etcétera®

En general, el control econdmico financiero es realmente primitivo e in-
cipiente. Nuestro pais s6lo conoce dos érganos de control en esta materia.
Uno interno que realiza la propia administracion a través de la Secretaria
de la Contraloria y que existe desde el 29 de diciembre de 1982, y el politico
gue pertenece a la Camara de Diputados con muchisimas deficiencias, segun
se viod7

35 Mijangos Borja, Maria de la Lufastos fiscales y reconversion industriedsis doctoral,
Madrid, Universidad Complutense, 1989.

36 Existe un documento que a peticion de la Contaduria Mayor de Hacienda elabora la Secretaria
de Hacienda denominado Registro Unico de Transferencias (RUT), en el cual se consideran cuatro
modalidades de otorgamiento de transferencias: gasto, ingreso, precios y tarifas, y financiera. Sin
embargo, es un documento casi desconocido —solo los expertos lo conocen—, no se discute parla-
mentariamente y no esta integrado al presupuesto. Si estuviera integrado, todas o por lo menos al-
gunas de las medidas de transferencia serian aprobadas previamente por el Legislativo, y también
fiscalizadasa posteriori Vid. Mijangos Borja, Maria de la Luz, “El control del presupuesto en una
democracia”, erkl Poder Legislativo en la actualidadiéxico, Camara de Diputados del H. Con-
greso de la Uni6n-UNAM, 1994, pp. 97-112.

37 Recientemente el presidente Zedillo, con motivo de su mensaje al entregar su primer informe
por escrito al Congreso en los términos del articulo 69 de la Constitucion, indicé que se crearia un
organo superior de fiscalizacion al que denominé Auditoria Superior de la Nacion, aunque adn se
desconoce el grado de autonomia que tendra 6rgano, y si se concebird como un tercer control de
tipo jurisdiccional, tal como los Tribunales o Cortes de Cuentas que existen en paises europeos y
latinoamericanos.
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No existe el control jurisdiccional a través de un Tribunal de Cuentas —no
se sabe bien a bien en el momento de escribir estas lineas cual sera la naturaleza
juridica definitiva de la Auditoria Superior de la Federacion—, ni la amplitud
conceptual o practica para que la administracion, el Legislativo o la judicatura
realicen controles de legalidad, pero también de eficiencia, de oportunidad, de
gestién, y de eficacia, entre otros.

Por otra parte, es sumamente grave que el Senado no tenga participacion en
el control econémico-financiero, principalmente por lo que ve al federalismo fis-
cal o respecto a todas las materia en donde existe concurrencia, coincidencia o
coexistencia de facultades entre federacion, estados y municipios. Un aspecto
mas que debe comentarse es el escaso tiempo con el que cuenta la Camara de
Diputados para analizar la iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presu-
puesto de Egresos de la Federacién, segun lo prevé el articulo 74, fraccion IV,
parrafo segundo de la Constitucion.

Por lo que se refiere al presupuesto y a la Ley de Ingresos, las modificaciones
constitucionales y secundarias deben a nuestro juicio partir de los siguientes as-
pectos:

a) La consideracion del presupuesto, los ingresos, el patrimonio y el endeu-
damiento como parte de los presupuestos generales del estado;

b) Los presupuestos generales del Estado deberan tener caracter de ley y ser
aprobados por ambas Camaras, y contemplar el presupuesto de gastos fiscales;
¢) La Constitucion debe establecer claramente la posibilidad de que el Poder
Legislativo posea la facultad de iniciativa en esta materia, pueda rechazar los
presupuestos, y prevea, por consiguiente, los mecanismos de solucion ante el
posible enfrentamiento del Legislativo con el Ejecutivo. Es preciso también que
el Poder Legislativo tenga mayor tiempo para el estudio de estos instrumentos.

Por lo tanto, la intervencién del Legislativo en la aprobacién, rechazo o mo-
dificacién de los presupuestos generales del Estado comporta las tres tareas cla-
sicas de todo Poder Legislativo: legislar, controlar y legitithar.

En cuanto al control del endeudamiento, es necesario que la fraccion octava
del articulo 73 sea modificad@Lo conveniente es que el Congreso cuente entre
sus facultades la de aprobar o rechazar el endeudamiento que pretenda realizar
el presidente y, en algunos casos, hasta participar en las negociaciones que com-
prometan seriamente el crédito de la nacion. El coatrptiori de la Ley de

38 Vid. Mijangos Borja, Maria de la Luz, “La naturaleza juridica del presupuesto”, en prensa.
También conslltese Gonzalez Garcia, Eusébitmduccion al derecho presupuestario. Concepto,
evolucién histérica y naturaleza juridicadrid, Editorial de Derecho Financiero, 1973.

39 El profesor Vazquez Pando en un importante trabajo habia detectado los desequilibrios cons-
titucionales producto del actual disefio juridi¢a. Vazquez Pando, Fernando Alejandro, La crisis
de la deuda externa y los desequilibrios constituciondliéxico, Escuela Libre de Derecho-Miguel
Angel Porrta, 1990.
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Bases del endeudamiento a que alude esa fraccién requiere de perfeccionamiento
con un control intermedio —en las distintas fases de negociacibn mediante co-
misionesad hoco solicitando informes— y en el contral posteriorj con la
aprobacion o rechazo de los créditos concertados por el presidente. Evidente-
mente, tiene que prohibirse cualquier practica que le permita al Ejecutivo o al
Legislativo ejercer y autorizar montos adicionales de endeudamiento y, en gene-
ral, de financiamiento, con la consiguiente sancién a las responsabilidades poli-
ticas correspondientes.

g. El control del Congreso de la Union en la designacion de presidente
provisional, interino o sustituto

La intervencién del Congreso de la Unién o de la Comisién Permanente en
la designacion de presidente provisional, interino o sustituto, que para algunos
representa un rasgo parlamentario dentro del sistema presidencial mexicano,
implica también un acto de control del Legislativo al Ejecutivo, aunque cier-
tamente no lo es en el sentido estricto de que significa responsabilidad poli-
tica con la sancion politica o juridica consiguiente, sino en el sentido de que
incide en la facultad de autorizar una serie de situaciones juridico-politicas
fundamentales, como son el establecimiento y continuidad del gobierno de la
nacion.

Estamos en presencia de los llamados actos de direccion del Legislativo in-
dispensables para la continuidad de las instituciones, en este caso, del Ejecutivo
federal. Los articulos 84 y 85 de la Constitucién regulan los supuestos comen-
tados. Tales preceptos tienen antecedentes diferentes en el orden constitucional
decimondnico que, por su mal disefio, influyeron negativamente en el clima de
inestabilidad politica que vivid México.

Los preceptos constitucionales en vigor que regulan los mecanismos de sus-
titucidon del presidente por falta absoluta; temporal; por mas de treinta dias; por-
que no se presente el presidente electo, o porque la eleccién no estuviese hecha
y declarada el primero de diciembre se aplicaron después de la muerte del pre-
sidente Alvaro Obregén y durante el maximato callista, con relativo éxito en
cuanto a su funcionamiento.

Recientemente fue reformada la Ley Organica del Congreso General (modi-
ficaciones y adiciones publicadas erDéhrio Oficial de la Federacionel 20
de julio de 1994) para perfeccionar el desarrollo de los dos articulos consti-
tucionales, principalmente a fin de prever el supuesto donde estuviere pen-
diente la calificacién de la eleccion presidencial —uno de los supuestos mas
criticados por la doctrina constitucional— y para reforzar la hip6tesis sobre
la eleccion nula o no hecha. El articulo 10 de la Ley Organica del Congreso
General dice:
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En los términos del primer parrafo del articulo 84 de la Constitucion, el Congreso
General, constituido en Colegio Electoral, con la concurrencia de por lo menos las
dos terceras partes del total de sus miembros, nombrard presidente interino de la
Republica. El nombramiento se otorgara en escrutinio secreto y por mayoria de
votos de los miembros presentes. El Congreso emitird la convocatoria a lecciones
en un plazo no mayor de diez dias naturales, contados a partir del siguiente al del
nombramiento del presidente interino. Esta convocatoria no podra ser vetada por
el presidente interino.

E

articulo 11 de esa ley sefiala:

En el caso de que llegada la fecha de comienzo del periodo presidencial no se
presentase el presidente electo, o la eleccidon no estuviere hecha y declarada el
primero de diciembre, cesara en su ejercicio el presidente cuyo periodo haya con-
cluido y ocupard el cargo con caracter interino el ciudadano que para tal fin designe
el Congreso de la Unién, o en su falta, con el caracter de provisional, el que de-
signe la Comisién Permanente, observandose lo dispuesto en el articulo anterior.
En los casos de falta temporal del presidente de la Republica, el Congreso de la
Unién, en sesién conjunta, o la Comision Permanente en su caso, designara un
presidente interino por el tiempo que dure la falta. Cuando dicha falta sea por méas
de treinta dias y el Congreso no estuviere reunido, la Comisién Permanente con-
vocara a sesiones extraordinarias para que éste resuelva sobre la licencia y nombre,
conforme lo dispuesto por el articulo anterior y los dos primeros parrafos de este
articulo, al presidente interino. De igual forma se procedera en el caso de que la
falta temporal se convierta en absoluta.

Ciertamente, la actuacién del Congreso o de la Comisién Permanente no tiene
la misma significacion que en los regimenes parlamentarios. Los procesos de
investidura del gobierno, las mociones de censura o las cuestiones de confianza,
por ejemplo, son procesos de naturaleza distinta a los mecanismos de sustitucion
presidencial que regula la Constitucion. Sin embargo, si es totalmente valido
afirmar que en los supuestos de los articulos 84 y 85 constitucional, el Ejecutivo
es emanacion del Legislativo, y no como tradicionalmente ocurre en los regime-
nes presidencialistas en donde existen dos legitimidades de origen popular, la
del Ejecutivo y la del Legislativo.

Los supuestos extraordinarios del mecanismo de sustitucion que prevé la
Constitucién mexicana si no son elementos incorporados de un régimen parla-
mentario a uno presidencial, si son el reflejo de que en situaciones de crisis
0 emergencia como las alli enumeradas, el Unico poder legitimo que subsiste,
y en el que descansa el funcionamiento del Estado es el Poder Legislativo,
representante derivado de la soberania popular prevista en el articulo 39 cons-
titucional.

En el futuro, cuando la vida de partidos sea mas intensa y competida, sera
necesario que la Constitucién y la ley secundaria contemplen diferentes supues-

DR © 2012, Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



UNA CONSTITUCION PARA LA DEMOCRACIA 137

tos para resolver las crisis institucionales del régimen presidencial, por ejemplo,
hip6tesis semejantes a las de la cuestidon de confianza cuando el presidente electo
no tiene mayoria en el Congreso, tal como la vigente Constitucién de Bolivia
los regula a fin de darle gobernabilidad al sistema poféico.

Lo que es criticable en los actuales procedimientos de sustitucion es la ma-
yoria que se exige para la designacion de presidente interino y provisional. En
situaciones de crisis es necesario un consenso muy grande entre los partidos para
permitir la gobernabilidad del sistema. La Constitucion directamente deberia exi-
gir mayorias calificadas para esas hipotesis.

h. Control en la renuncia presidencial

En cuanto a la renuncia del presidente, que es un supuesto previsto en el
articulo 86 de la Constitucion, su desarrollo no esta expresamente previsto en la
Ley Orgénica del Congreso General que, ademéas de ser un error de técnica le-
gislativa, puede dar lugar, en caso de aplicarse, a terribles confusiones, puesto
gue para la calificacion de la renuncia no se exige mayoria calificada alguna y
no se norman con detenimiento los distintos supuestos que pueden presentarse.

La renuncia del presidente de la Republica es un hecho gravisimo que afec-
taria a toda la sociedad y a las fuerzas politicas, que para la gobernabilidad del
sistema deben tener expeditos los caminos de la negociacién y del consenso. La
mayoria simple en condiciones de crisis no es Util, es preciso contar con mayo-
rias calificadas que de comin acuerdo busquen soluciones a los problemas plan-
teados.

Por otra parte, la renuncia de un presidente est4 asociada en nuestro pais a la
experiencia traumatica que se vivié a principios de siglo con la renuncia del
presidente Madero y del vicepresidente Pino Suarez, en donde fueron la fuerza
y la coaccion las generadoras de esas renuncias, y la solucién formal por inefi-
ciente, favorecio el recubrimiento legal de un acto ilegitimo.

El ejemplo del articulo 86 de la Constitucion como muchos otros en nuestra
Constituciéon son exponentes de una Constitucion poco flexible, rigida, hecha

40 En Bolivia, la Constitucion reformada en 1994 —reformas publicadas el 12 de agosto de
1994 en la Gaceta Oficial de Bolivia establece un procedimiento de designacién del presidente
de la Republica para el caso de que ninguno de los candidatos obtenga la mayoria absoluta en las
elecciones. En dicho procedimiento se da al Congreso el poder de designar al presidente de la Re-
publica como en los regimenes parlamentarios. El articulo 90 sefiala: “Si en las elecciones generales
ninguna de las férmulas para presidente y vicepresidente de la Republica obtuviera la mayoria ab-
soluta de sufragios validos, el Congreso elegira por mayoria absoluta de votos validos, en votacion
oral y nominal, entre las dos férmulas que hubieran obtenido el mayor nimero de sufragios validos.
En caso de empate, se repetira la votacion por dos veces consecutivas, en forma oral y nominal. De
persistir el empate, se proclamara presidente y vicepresidente a los candidatos que hubieran logrado
la mayoria simple de sufragios validos en la eleccion general. La eleccion y el computo se haran en
sesion publica y permanente por razén de tiempo y materia”.

DR © 2012, Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



138 JAIME F. CARDENAS GRACIA

para la normalidad de un partido hegeménico o dominante, pero no para enfren-
tar los problemas derivados de la vida politica democratica activa, que exige

soluciones constitucionales para resolver aun la mas espinosa de las crisis de
manera satisfactoria y en términos de legitimidad democrética.

i. Control sobre los permisos del presidente para ausentarse temporalmente
del territorio nacional

Otro de los mas importantes controles del Legislativo al Ejecutivo es el pre-
visto en el articulo 88 de la Constitucién. La norma prevé que el presidente de
la Republica no podra ausentarse del territorio nacional sin permiso del Con-
greso de la Union, o de la Comision Permanente. El permiso previo del
Congreso o de la Comisién Permanente, que tiene antecedentes en el constitu-
cionalismo mexicano, implica una calificacion a la solicitud del presidente. El
Congreso o la Comisién Permanente determinan la conveniencia politica de la
ausencia territorial del presidente. Sin la anuencia del Legislativo es imposible
la salida del presidente que, en caso de abandonar suelo nacional sin el permiso
del Legislativo, incurre en responsabilidad politica, aunque desgraciadamente no
tiene precisada una sancién, dado el corto alcance del juicio politico respecto al
presidente de la Republica en la Constitucion.

Otro problema que planeta este control es su relacion con el segundo péarrafo
del articulo 85 de la Constitucién que determina: “cuando la falta del presidente
fuese temporal, el Congreso de la Unidn, si estuviese reunido, o en su defecto
la Comision Permanente, designara un presidente interino para que funcione du-
rante el tiempo que dure dicha falta”. La légica nos indica que en el supuesto
del permiso del presidente para ausentarse del territorio al Congreso o a la Co-
mision Permanente no debe ser aplicable el segundo parrafo del articulo 85 trans-
crito, pues técnicamente no se trata de una licencia sino que el presidente sale
del pais con su investidura integra y como jefe de Estado y sin dejar de ejercer
el Poder Ejecutivo, por lo que no es necesario designar a un presidente interino,
pues hacerlo entrafiaria propiciar la confusién y posiblemente la inestabilidad
politica. No obstante, el articulo 88 de la ley fundamental requiere precision, y
sobre todo, que se establezca el tipo de sancidn en la que incurria el presidente
en caso de no solicitar los permisos a que obliga la norma.

j- Controles en materia militar

La Constitucion en distintos articulos se refiere a las atribuciones del Legis-
lativo y presidenciales sobre las fuerzas armadas: 29, 73, fraccién XIll, 76, frac-
ciones I, IV, y VI, 89, fracciones VI, VIl y VI, y el primer parrafo del articulo
119 que trata de la garantia federal. De esos preceptos podemos concluir que
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esta claro que para declarar la guerra a un pais extranjero se exige la aprobacién
del Congreso vy la ley respectiva del mismo.

Sobre lo que no hay precisién es si debe 0 no existir autorizacién del Con-
greso o del Senado para utilizar el ejército o cualesquiera de las fuerzas armadas
y sofocar una rebeliéon o conflicto interno, por lo que convendria determinar cons-
titucionalmente que el empleo de las fuerzas armadas exige en cualquiera de sus
hipétesis: suspension de garantias del articulo 29, la garantia federal del articulo
119, o en cualquier otra, la autorizacion del Congreso o del S&hado.

k. Control sobre actos del Ejecutivo en el Distrito Federal

El actual articulo 122 de la Constitucién le permite al legislador federal y al
local de esa entidad el control sobre actos del Ejecutivo. Sin embargo, esa norma
y la misma naturaleza juridico-politica del Distrito Federal deben modificarse,
para que las autoridades federales sean ejecutivas, legislativas o judiciales, inter-
vengan de manera semejante a como constitucionalmente lo harian con un esta-
do, y ser los 6rganos locales, principalmente el Legislativo local y el Poder
Judicial local, los que se encarguen del control del Ejecutivo local.

I. El control que permiten las facultades implicitas

La fraccion XXX del articulo 73, que establece las facultades implicitas, le
permitiria en democracia al Congreso extender sus controles via legal sobre el
Ejecutivo. Una manera de cémo se podrian utilizar las facultades implicitas para
controlar al Ejecutivo la proporciona Jesus Orozco. Sefiala que, mediante el uso
de las mismas, el Congreso podria conferirse facultades permanentes de inves-
tigacion sobre la administracién puablica por medio de sus comisiones ordinarias
como ocurre en Estados UnidBspues como debe recordarse el veto del Eje-
cutivo es improcedente sobre la Ley Orgéanica del Congreso, segun lo dispone
el articulo 70 de la Constitucion.

Jorge Carpizo también sostiene que estas facultades en democracia podrian
robustecer el papel de control genérico del Congreso en lo que estoy totalmente
de acuerdd3 Sin embargo, es de tenerse en cuenta el peligro constitucional que
implica que ningun precepto de la Constitucion norme democraticamente las

41 En nuestro pasado y presente, el presidente en México ha solicitado el apoyo de las fuerzas
armadas para sofocar rebeliones internas sin solicitar aprobacion alguna del Poder Leyislativo.
por ejemplo, Lozoya, Jorge Alberto, “El ejército mexicano” Leaturas de politica mexicanieé-
xico, El Colegio de México, 1977.

42 Orozco Henriquez, José de Jesus, “El sistema presidencial en el constituyente de Que-
rétaro y su evolucién posterior”, el Sistema Presidencial MexicanMéxico, Porria,
1988, p. 107.

43 Carpizo, Jorgegp. cit, nota 14, pp. 216-217.
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bases generales de la Ley Organica del Congreso y reglamentos de las Camaras,
pues podria darse el caso de una legislatura mayoritaria que disefiara también
gue limitaran o condicionaran algunas de sus atribuciones. Por eso, es impres-
cindible reformar el articulo 70 de la Constitucion.

m. El control de la Comisién Permanente para la convocatoria
de sesiones extraordinarias

El articulo 79, fraccién IV de la Constitucion le permite a la Comisién Per-
manente convocar a sesiones extraordinarias por si 0 a propuesta del presidente.
Esta atribucién ha sido vista como un mecanismo del Poder Legislativo muy
importante, pues la Comisién Permanente podria convocar a sesiones extraordi-
narias al dia siguiente de que concluyeran las ordinarias, y ello obviamente in-
crementaria los poderes del Congreso, en tanto que el requisito constitucional de
ajustarse a la lista de asuntos para los que fueron convocadas las Camaras
puede ampliarse a muchisimos supuestos.

Sin embargo, siendo cierto que un Congreso en activo puede mas que un
Congreso en receso, no debe olvidarse que la ausencia de claridad constitucional
en muchisimas de las atribuciones de control o de fiscalizacion en democracia
y sin que se redujeran las actuales atribuciones constitucionales del presidente
no seria tal vez el mejor mecanismo. Seguramente, se propiciaria con el ejercicio
de esa facultad el enfrentamiento entre el Congreso y el Ejecutivo. Este ejemplo,
nos da la razén en una de las tesis centrales de este libro: la reforma constitu-
cional debe ser integral, y el uso de los resquicios que permite la Constitucion
a los otros poderes con un presidente con tantas atribuciones formales, en lugar
de equilibrar fuerzas, estimularia la rivalidad entre los 6rganos del Estado.

B. Los controles con efectos materiales actualmente no previstos
en la Constitucion

La Constituciéon no prevé o lo hace muy insuficientemente controles que el
Legislativo podria realizar para perfeccionar la vida democratica. Algunos de los
controles que propongo incidirian en la limitaciéon de los poderes del presidente
y en la democratizacién de las instituciones, pues el presidente sabra que es es-
crutado continuamente por el Congreso o las Camaras.

Ademas, muchos de ellos afectaran intereses de los grupos que en las socie-
dades modernas tienen el poder y que escapan al control de las instituciones. Me
refiero, principalmente, a las relaciones que el Ejecutivo ha solido mantener con
sectores empresariales nacionales y extranjeros, y con los sectores sociales.
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a. Controles en materia econémica

Las facultades de control del Congreso son minimas sobre las materias pre-
vistas en los articulos 25, 26 y 28 de la Constitucion. En materia de planeacion,
coordinacién y orientacién de la actividad econémica, la intervencién del Con-
greso es minima. La Constitucién necesita determinar con claridad cuales son
las atribuciones del Legislativo en esas materias, pues no lo hace y la ley
secundaria tampoco. No hay posibilidad, por ejemplo, de controlar legislativa-
mente la actividad planificadora del Ejecutivo, ni las fusiones de empresas
gue pueden constituir monopolios autorizados por el Ejecétindo,en ma-
teria de subsidios o exenciones fiscales, ni respecto a las concesiones o au-
torizaciones de bienes o servicios publicos.

Los articulos 25, 26 y 28 de la Constitucién hacen remisiones frecuentes a la
ley secundaria, pero sin establecer base alguna de control, y la legislacion se-
cundaria tampoco dota al Congreso de facultades de control importantes.

b. Controles sobre educacion

La Constitucion, en el articulo 3, fraccidn lll, se olvida de otorgarle facultades
de control al Congreso sobre los planes y programas de estudio de la educacion
primaria, secundaria y normal que son elaborados por el presidente, y que son
obligatorios también para la educacion privada.

Por otra parte, el cefiimiento que el articulo 3 hace de toda la educacién in-
cluyendo la universitaria al modelo laico que postula es totalmente discutible en
términos de tolerancia y de democracia y, en este punto, tenemos una limita-
cion constitucional absurda, no sélo para el Congreso sino para el presidente;
pero, como éste tiene poderes especificos en el disefio de programas y planes de
estudio, puede a su manera interpretar el modelo dogmatico que el articulo consti-
tucional conforma.

c. Controles sobre los medios de comunicacion

La Constitucion, salvo lo previsto en los articulos 6 y 7 de la Constitucion,
carece de un articulo que dé las bases para la legislacion en materia de medios y
para su control legislativo y jurisdiccional. En cuanto al control legislativo, seria

44 El Gltimo escandalo sobre la materia tuvo lugar con la fusion de Cablevisiéon y Telmex para
crear un monopolio en el mundo de las telecomunicaciones. La Comisién de Competencia Econ6-
mica dio su visto bueno a la fusién y consider6 ajustada a derecho la fusién y, por tanto, no mono-
pélica. Por supuesto, el Congreso no intervino para autorizar o rechazar ese monopolio en el mundo
de la informética digitalVid. Junco, Alejandro, “Un monopolio digital: una nueva nube en el ho-
rizonte de México” Reforma 23 de junio de 1995, p. 11A.
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fundamental que el Congreso pudiera autorizar las concesiones o autorizaciones
del Ejecutivo sobre canales de radio y television, y que las tuviera también en
los supuestos de cancelacion, rescisién o término.

Es indispensable que los medios publicos de comunicacién no dependan del
Ejecutivo, sino del Congreso o de un érgano autbnomo que, en todo caso, po-
drian emitir informes, recomendaciones, y establecer sanciones sobre el funcio-
namiento y la programacion de esos medios, y respecto a los privados, solicitar
informes y emitir recomendaciones. En casos de violacién flagrante a la Cons-
titucién o a los principios democraticos turnar el asunto al Tribunal Constitucio-
nal para que establezca la sancion que podria consistir en la revocacion de la
concesién o autorizacion.

d. Control sobre la coordinacién entre la Federacién, estados y municipios
y para el desarrollo regional

El Legislativo ciertamente tiene el conteopriori para elaborar algunas leyes

de coordinacion, pero no tiene ninguna intervencién en la autorizacién de los
montos de las participaciones federales, ni en su disefio, ni respecto al resto de
los programas de coordinacién. El Senado podria ser la Cadmara junto con las
legislaturas locales o0 senados locales encargada del control, autorizacién, modi-
ficacién o rechazo de todas las politicas de coordinacién: fiscales, hacendarias,
de seguridad, de educacién, de proteccién al medio ambiente, para el desarrollo
regional, etcétera, pues resulta muy grave que este tema clave para el federalismo
no tenga correspondencia en la norma constitucional.

e. Controles sobre el servicio civil de carrera

De implantarse efectivamente este mecanismo de profesionalizacion de la ad-
ministracién publica, el Congreso podria tener la facultad de revisar las bases de
los concursos, su realizacidn, y el respeto a los lineamientos de la legislacién
correspondiente que fuera emitida. Lo anterior para anular y responsabilizar al
Ejecutivo sobre cualquier nombramiento a cargo que no se ajustara a lo precep-
tuado constitucional y legalmente.

f. Controles sobre las expropiaciones de bienes privados

Debe ser mandato constitucional obligar al presidente a solicitar la aprobacion
del Congreso sobre aquellas expropiaciones que importen consecuencias socia-
les, econdmicas o politicas trascendentes, como en el pasado fueron la petrolera
en 1938 y la bancaria de 1982. La facultad expropiadora, prevista en el segundo
parrafo del articulo 27, es un mecanismo muy poderoso en las manos del presi-
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dente como lo ha ensefiado la historia reciente, y en democracia, exigiria de la
aprobacion en algunos casos del Legislativo, y en todos de su fiscalizacion.

g. Controles respecto a las adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones
de bienes, servicios y obras del gobierno federal y de los recursos
econdémicos federales

Como en el caso anterior, el articulo 134 constitucional no establece control
alguno del Legislativo sobre todas las operaciones que influyen en los recursos
federales. La Camara de Diputados podria ser la idonea para pronuciarse sobre
los actos juridicos que impliquen una posible merma o incremento de los bienes
federales.

No cuesta mucho advertir la importancia de esta atribucion: de existir, no
hubiese sido posible para el gobierno federal llevar adelante su programa de pri-
vatizacion de empresas publicas de las administraciones de De la Madrid y de
Salinas de Gortari, sin la aprobacion de la Camara de Diputados de cada una
de las operaciones.

h. Control politico de mocidn de censura a secretarios de Estado y
directores de empresas y organismos de la administracion centralizada
y descentralizada

Estas mociones, que son una practica corriente en paises de nuestro entorno,
y que generalmente para su procedencia se pide una mayoria calificada del Con-
greso, posibilitarian al 6rgano Legislativo sancionar politicamente con la desti-
tucién, ademas de las otras sanciones que pudieran corresponder, a los
colaboradores directos del presidente, no por actualizacion de algun supuesto de
juicio politico, sino simplemente por inconformidad del Congreso sobre la ges-
tion administrativa del funcionaris.

La importancia politica de este procedimiento constitucional en paises lati-
noamericanos se ha demostrado sobradamente. Obliga a los colaboradores del
presidente y al presidente a actuar de manera mas escrupulosa y respetuosa
con la ley y la Constitucion, y los impele a buscar salidas negociadoras con
el Legislativo para prevenir posibles conflictos sobre diferencias de criterios
en las politicas publicas. Es decir, es un recurso constitucional que evita el
aislamiento del Ejecutivo y favorece con capacidad de dialogo y liderazgo la
gobernabilidad.

45 Esta institucion existe en muchos paises latinoamericanos. Para el caso costaviitense,
Hernandez Valle, Rubén, “El sistema constitucional costarricensd’gsesistemas connstituciona-
les iberoamericangsMadrid, Dykinson, 1992, p. 229.
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i. Control sobre los mecanismos de democracia directa

La Constitucion por el momento no contempla mecanismos de democracia
directa como el referéndum, la iniciativa legislativa popular o la revocacion de
gobernante4® Estos instrumentos que son comunes en el mundo moderno, aun
en paises del area latinoameric&hde incluirse en México seria oportuno no
dejarlos, sobre todo el plebiscito y el referéndum, en las manos exclusivas del
Ejecutivo, pues se le estaria dando un poder enorme, y en caso de conflicto entre
el Poder Legislativo y el Ejecutivo, el presidente llevaria las de ganar tan sélo
con invocar al pueblo, lo que elevaria al presidente al rango de un cuasi dictador
que decide plebiscitariamente y con el consiguiente desprecio a la democracia
representativa.

Los riesgos de los mecanismos de democracia directa, que por otra parte
también son muy convenientes al vincular y acercar al ciudadano con sus
representantes, son los de afectar la representacion politica y la legitimidad
de las instituciones, por eso no pueden encomendarse s6lo a uno de los
poderes su ejercicio o control. Es conveniente que participen varios 6érganos
en su aplicacion.

3. Instrumentos con efectos politico-valorativos de la accion del Ejecutivo

A. Los previstos en la Constitucion

Estos instrumentos no tienen una eficacia material inmediata sobre el Ejecu-
tivo, puesto que no impiden ninguna actuacion del gobierno. En nuestro derecho
son escasos, y los mas importantes son: 1) el informe presidencial que cada afio
al inicio del periodo de sesiones ordinarias y por escrito presenta el presidente
de la Republica en el que se debe manifestar el estado general que guarda la
administracion del pais; 2) la comparecencia de algunos miembros del gabi-
nete para que informen a las Camaras; 3) las comisiones de investigacion, y
4) los que derivarian del ejercicio de las facultades implicitas del Congreso,
segun lo estipula la fraccion XXX del articulo 73, y que hemos analizado
anteriormente. En realidad, como veremos se trata de instrumentos muy limi-
tados de control.

46 Para un analisis de los mecanismos de democracia diettAguiar de Luque, LuisDe-
mocracia directa y Estado constitucionMadrid, Editorial Revista de Derecho Privado-Editoriales
de Derecho Reunidas, 1977.

47 Por ejemplo, la actual Constitucion colombiana de 1991 establece, en su articulo 103, los
siguientes mecanismos de democracia directa: el plebiscito, el reférendum, la consulta popular, el
cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato.
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a. El informe presidencial

El informe del presidente estd previsto en el articulo 69 de la Constitucién.
Segun ese precepto debe ser un informe por escrito en el que se manifieste el
estado general que guarda la administracién publica del pais en la apertura de
sesiones ordinarias del primer periodo del Congreso.

La debilidad del control estriba en la imposibilidad para los miembros del
Congreso de interpelar y propiciar un debate con el presidente. De hecho, no es
necesario constitucionalmente que el presidente lea el informe; su obligacién
es la de asistir y presentar el informe por escrito. A medida que la vida politica
del pais ha evolucionado a una mayor apertura politica, algunos miembros de la
oposicion han intentado “interpelar” y debatir con el presidente durante la lec-
tura del informe con resultados infructuosos.

Son conocidos los casos, primero del PAN, durante el gobierno de Lopez
Portillo para interpelarlo, y posteriormente, los de algunos parlamentarios de iz-
quierda durante los mandatos de Miguel de la Madrid y Carlos Salinas de Gor-
tari. La legislacion secundaria —la Ley Orgéanica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos— en vigor, en su articulo 8, sefiala que antes del
arribo del presidente de la Republica el dia de la apertura de las sesiones ordi-
narias del primer periodo del Congreso, y por tanto el dia del informe, “[...] hara
uso de la palabra un legislador federal por cada uno de los partidos politicos que
concurran, representados en el Congreso [...]" y que durante la lectura del infor-
me “[...] no procederan intervenciones e interrupciones por parte de los legisla-
dores [...]".

Més adelante esa norma indica que las Camaras analizaran el informe presen-
tado por el presidente y que las versiones estenograficas de dichas sesiones seran
remitidas al presidente de la Republica para su conocimiento. El rito del informe
se convierte cada vez mas en una muestra palpable y hasta ridicula del extraor-
dinario poder de un presidente de la Republica que algunos lo han considerado
como un monarca sexenal. Lo paradéjico de la situacion, es que las costumbres
del informe son insostenibles por los avances democraticos del pais. Ello exige
una reforma de la norma constitucional para hacer del informe un espacio para
el debate sobre los grandes temas de la nacion.

b. Informes y comparecencias de los secretarios de Estado y de otros
funcionarios

El primer parrafo del articulo 93 de la Constitucion obliga a los secretarios
del despacho y los jefes de los departamentos administrativos, después de que
esté abierto el periodo de sesiones ordinarias a que den cuenta al Congreso
del estado que guarden sus respectivos ramos. Estos informes si son susceptibles
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de interpelacién y de preguntas, aunque ambas son con finalidades de valoracion
politica y no con efectos materiales directos que impliquen algun tipo de sancion.

El Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados

Unidos Mexicanos establece:

Los secretarios del Despacho, los jefes de los departamentos administrativos, los
directores y administradores de los organismos descentralizados federales o de las
empresas de participacion estatal mayoritaria, asistirdn a las sesiones siempre que
fueren enviados por el presidente de la Republica o llamados por acuerdo de la
Cémara, en los términos que dispone la segunda parte del articulo 93 de la Cons-
titucion sin perjuicio de la libertad que tienen de asistir, cuando quisieren, a las

sesiones y, si se discute un asunto de su dependencia, tomar parte en el debate.

La norma, como se aprecia, favorece la relacion de intercambios entre Ejecu-
tivo y Legislativo, sin embargo, restringe la posibilidad de las Camaras o de los
legisladores para que libremente, y sin acuerdo de la Camara, puedan solicitar
informacion a algun secretario del Despacho o jefe administrativo.

El parrafo segundo del articulo 93 de la Constitucion regula las llamadas com-
parecencias de altos funcionarios a las Camaras. En un principio los obligados
a comparecer eran exclusivamente los secretarios de Despacho y los jefes de
departamento administrativo. Por reforma de 1974 se amplio la obliga-
cién de comparecer a los directores y administradores de los organismos des-
centralizados y de la empresas de participacion estatal mayoritaria. Durante
las comparecencias, los legisladores de ambas Camaras pueden formular pregun-
tas e interpelar al funcionario compareciente. Las preguntas pueden tener un do-
ble objetivo: solicitar informacion u objetar alguna politica asumida.

c. Las comisiones de investigacion para la administracion publica
descentralizada

Por su parte, las comisiones de investiga€i@stan previstas en el dltimo
parrafo del articulo 93 de la Constitucidn, que se adicioné en 1977. Las comi-
siones de investigacion se distinguen de las preguntas e interpelaciones mediante
tres notas basicas: suponen una actuacion colegiada, tienden a limitarse en el
tiempo, y encierran un conjunto de facultades como exigir la presencia de los
funcionarios y particulares para declarar ante la Comision, requerir la exhibicién
de documentos y datos, sancionar las infracciones que puedan producirse durante
la investigacion.

48 Un buen estudio monogréafico sobre las comisiones de investigacion es el de Medina Rubio,
Ricardo,La funcion constitucional de las comisiones parlamentarias de investigadaitrid, Cua-
dernos Civitas, 1994.
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Ademas, su objetivo no debe detenerse exclusivamente en el funcionamiento
de la administracion publica, sino que trascienden al andlisis y conocimiento de
ciertos problemas sociales que pueden no estar directamente relacionados con la
vida institucional.

La préactica de las comisiones de investigacion revela que se utilizan no sélo
para controlar al gobierno, sino para desarrollar trabajos legislativos, auxiliar en
la funcion presupuestaria, o servir de cauce de expresion de las fuerzas politicas,
etcétera. Las comisiones de investigacion suelen terminar sus actuaciones con la
elaboracion de un informe en que se recogen sus conclusiones, pero acompana-
das de la realizacién de los trabajos realizados.

Los informes ciertamente no tienen efecto vinculante para las Cadmaras ni para
ninguna otra autoridad, no obstante, su influencia politica puede ser considerable,
y de ellos se pueden desprender desde mociones de censura hasta el ejercicio de
acciones judiciales contra algun servidor publico, al igual que propuestas para
modificar la legislacion o para elaborar las distintas politicas publicas.

El éxito de cualquier sistema de comisiones de investigacion depende de la
posibilidad que tengan los grupos parlamentarios pequefios para iniciarlas, de su
autonomia, de la amplitud de los sectores a investigar, y de las facultades que
les hayan sido atribuidas para obligar a las autoridades o particulares a cooperar
durante la investigacion.

En México, el parrafo tercero del articulo 93 de la Constitucion so6lo permite
las comisiones de investigacion para la administracion publica descentralizada y
exige una cuarta parte de los miembros de la Camara de Diputados y la mitad
de los Senadores para que se acuerde integrar tales comisiones. Resulta suma-
mente grave que no se permitan formar comisiones respecto a la administracion
publica centralizada y sobre cuestiones que afecten a la sociedad.

También es criticable que se exija tan alto nimero de legisladores para inte-
grarlas y que ademas las Camaras aprueben su constitucion, lo que evidentemen-
te dificulta su existencia. Por otra parte, es evidente que no existe un tratamiento
especifico que regule las atribuciones y poderes de las comisiones de investiga-
cion que, en todo caso, deben desarrollar sus actividades aplicando las reglas que
para las comisiones existen en la Ley Organica del Congreso General y en el
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General. Finalmente, lo mas
reprobable es que los informes o conclusiones de las comisiones de investigacion
que se formaran, sélo pueden hacerse del conocimiento del Ejecutivo federal
pero no son de caracter publico.

B. Instrumentos de valoracion politica actualmente no previstos
en la Constitucion

Podrian en la Constitucién expresamente permitirse otros instrumentos de
control con efectos politico valorativos. Ellos serian: las preguntas sin necesidad
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de comparecencia; las interpelaciones; las peticiones de informacion, y los in-

formes a cualesquier érgano y funcionario del poder publico y de las entidades

previstas en el articulo 41 de la Constitucion. En el derecho comparado, estos
métodos se caracterizan por ser canales de informacion al servicio de las Cama-
ras. La informacion después se utiliza en el resto de las tareas: la legislativa, la
de control, y la de direccion politiéa.

a. Las preguntas

Son mecanismos que disponen los legisladores en lo individual para obtener
informacion del poder puablico sobre cuestiones puntuales y concretas, medie o
no comparecencia. Son medios de inspeccién de caracter individual. Cualquier
diputado o senador podria formularlas por si mismo y sin mas requisitos, salvo
el que sean concretas y precisas.

Generalmente, las preguntas so6lo son procedentes respecto a la administracion
publica y a sus funcionarios, y no se pueden extender a 6rganos independientes
u otros poderes. Evidentemente, el éxito del procedimiento estriba en las posibles
responsabilidades en que incurririan los funcionarios administrativos en caso de
incumplimiento.

b. Las interpelaciones

A diferencia de las preguntas que son sobre asuntos particulares, las interpe-
laciones son preguntas dirigidas al gobierno sobre materias de caracter general
o de particular relieve politico, y su propdsito es provocar el debate entre el
Legislativo y Ejecutivo.

Comunmente terminan con un acuerdo o mocién de la Camara respectiva en
la que se fija su posicion sobre el asunto debatido. En ocasiones, después de la
toma de posicién de la Camara respectiva o del Congreso, se pueden pedir ex-
plicaciones al gobierno, y en su caso, provocar una sancién que puede dar lugar
hasta el voto de censura.

Lo que en México denominamos interpelacién difiere en sentido técnico de
lo que éstas son. La interpelacién exige un interrogatorio previo que el Legisla-
tivo, una de sus comisiones, o hasta un legislador particular formula al gobierno
en su conjunto o a una parte de él. El interpelado es sometido a ese interroga-
torio, y después del mismo, la Camara puede censurar las actuaciones del go-
bierno hasta con el voto de censura o por lo menos una mocién de las Gamaras.

49 Santaolalla, Fernandop. cit., nota 14, pp. 397 y ss.
50 Berlin Valenzuela, FranciscBerecho parlamentarioMéxico, Fondo de Cultura Econdmica,
1993, pp. 269-274.
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c. Las peticiones de informacion y de documentos

La actual Ley Orgéanica del Congreso permite a los senadores pero no a los
diputados, en los articulos 89 y 8Gsolicitar informacién siempre y cuando sea
a través de las comisiones. La negativa a entregar documentos segun la ley se-
cundaria puede generar una queja ante el titular de la dependencia o ante el pre-
sidente de la Republica. Las atribuciones vigentes son incompletas.

En democracia, una nueva Ley del Congreso podria extenderlas, aunque ob-
viamente, dada su importancia, la Constitucién tendria que contemplar todos es-
tos mecanismos. En el derecho espafiol, el Reglamento del Congreso permite a
los diputados recabar de las administraciones publicas los datos, informes o do-
cumentos que obren en el poder de éstas, estableciendo plazos, y normando las
causas de procedencia e improcedencia de estas peticiones.

En México, es necesario que la atribucién corresponda también a los diputa-
dos y no sélo a los senadores, que se precisen plazos para la entrega de la in-
formacion o de los documentos; que la solicitud la puedan hacer los legisladores
uti singuliy no necesariamente a través de las comisiones, y que, ademas, se
determinen las responsabilidades para aquellos funcionarios que injustificada-
mente se negaran a proporcionar los datos.

d. Solicitud de informacién de las Camaras y sus comisiones
a las autoridades

El Poder Legislativo en nuestro pais podria tener el derecho de solicitar in-
formaciones a cualesquier autoridad, de la administracion, del Poder Judicial, de
los érganos auténomos o de las entidades de interés publico sobre datos que le
interesen. Los mecanismos descritos anteriormente se ejercitan individualmente,
con excepcion de las interpelaciones. En cambio, aqui no se trata de la peticion
0 pregunta individual de un legislador, sino de peticiones de las Camaras o de
sus comisiones que solicitan informacion, ya sea para después conducir una co-
mision de investigacién que puede incluir también a los particulares, o para
adoptar un punto de acuerdo, tener elementos para perfeccionar cualesquiera de
los controles con efectos materiales, o simplemente para auxiliar en la labor le-
gislativa (por ejemplo, los articulos 76, 109 y 111 de la Constitucién espafiola
de 1978).

51 Los articulos 89 y 90 de la Ley Orgéanica del Congreso General de Estados Unidos Mexicanos
sefialan. “Articulo 89. Las comisiones podran pedir, padacto de su presidente, a los archivos y
oficinas de la nacion, las informaciones y copias de documentos que requieran para el despacho de
sus negocios, los que deberan ser proporcionados en términos de ley. La negativa a entregarlos en
los plazos pertinentes, autoriza a la comision para dirigirse en queja al titular de la dependencia o
al presidente de la Republica”. “Articulo 90. Pueden las comisiones, para ilustrar su juicio en el
despacho de los negocios que se les encomienden, entrevistarse con los funcionarios publicos, quie-
nes estan obligados a guardar a los senadores las consideraciones debidas [...]".
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La majestad de este instrumento hace que en los regimenes parlamentarios se
consigne generalmente en la Constitucion y no en las leyes o reglamentos de las
Camaras. Se distingue de las comisiones de investigacion, porque no procede
respecto de particulares, y no hay investigacion en sentido estricto, sino que mas
bien se configura como un derecho de informacién al servicio de las Camaras y
sus comisiones. Este método como cualquiera referente a la peticion legislativa
exige plazos y sanciones para los funcionarios o personas que se nieguen a pro-
porcionar la informacion.

e. Otros mecanismos

Ademas de los sefialados, es muy comuln en los paises democraticos el uso
de las encuestas y de los estudios cuando no hay una comision de investigacion
0 especifica. A través de tales métodos, las comisiones ordinarias pueden realizar
indagaciones o inspecciones sobre temas de su competencia.

Un procedimiento mas, y bastante extendido en la préactica parlamentaria de
Estados Unidos, es la celebraciéon de “audiencias” como parte de una comision
de investigacién o como mecanismo de una comision ordinaria o especial. Me-
diante las “audiencias”, las comisiones pueden solicitar la comparecencia de par-
ticulares o autoridades para ilustrar alguna de sus resoluciones o tareas, sean de
control, de orientacion o legislativas.

4. Atribuciones de impulso y direccién politica y de expresion de las posiciones
de las Camaras

Estas atribuciones generalmente son desdefiadas porque no traen aparejada
una disposicién vinculante en términos juridicos. Son, en ocasiones, simples ins-
trucciones indicativas que manifiestan las aspiraciones o deseos politicos de las
Camaras. Se ha llegado a decir que no forman parte del derecho positivo y que
no poseen la obligatoriedad de las normas juridicas ordinarias y que su relevancia
es exclusivamente politica.

La funcién de impulso politico es, sin embargo, muy complicada, pues algu-
nos autores incluyen mecanismos no solo con efectos politicos sino politico ju-
ridicos. Este tercer medio de actuacidon del Poder Legislativo le permite
manifestar su voluntad; determinar los grandes objetivos de la politica nacional;
orientar la actividad del gobierno e individualizar los fines asi como los instru-
mentos que se proponen para conseguirlos.

Es evidente que la responsabilidad de llevar a cabo la accién propuesta es
exclusiva del gobierno. En sintesis, es una funcién que incita y promueve la
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actuaciéon del Ejecutivo, sefialandole alternativas ante los problemas y temas de
la politica nacionat?

Juridicamente, ya se dijo, no tiene trascendencia. Politicamente si, y en un
régimen presidencial dividido, si se usa mal, puede propiciar y enfrentar mas a
una de las Camaras del Legislativo con el Ejecutivo —pues cada Camara en lo
individual puede hacerlo—. Sin embargo, y esa es la virtud de los mecanismos
politicos, también permitiria favorecer la clarificacion de aspectos o puntos de
debate o conflicto con el presidente, y como es basicamente un esfuerzo de ra-
cionalidad y de entendimiento politico, constituiria uaecemismo de coordi-
nacion politica y de precisién sobre los puntos algidos.

Con todo, es un poderoso procedimiento pedagdgico respecto de los ciuda-
danos; éstos son ilustrados por las Camaras; y tienen la posibilidad de normar
mejor sus futuros criterios y decisiones electorales. En resumen, promueve el
debate y la decision publi€a.

El principal mecanismo juridico del tipo que estamos analizando es la mocién
0 proposiciones no de ley. Se caracterizan por ser propuestas del Legislativo al
gobierno sobre cualquier tema: politico, social, 0 econémico. El Poder Legisla-
tivo establece pautas de accién, aunque de antemano se sabe que no tienen ca-
racter vinculante, es decir, no son obligatorias. Sin embargo, su importancia es
politica, porque el Legislativo asume posiciones que después pueden derivar en
la aprobacion, modificacion o rechazo a las iniciativas legales y programas de
gobierno.

Otros actos de impulso politico y no respecto al poder publico podrian
consistir en los acuerdos o0 mociones de las Camaras respecto a un problema
social o en cuanto a un sector de la sociedad. Las Camaras se pronuncian
ofreciendo soluciones y alternativas a problemas tan generales como la dis-
criminacion sexual, el uso de las drogas, el SIDA, el homosexualismo, et-
cétera.

En los actos de direccién politica se suelen agregar, y estos si con trascedencia
juridica, las designaciones que en exclusiva corresponden al Poder Legislativo.
En México, es totalmente claro que la Contaduria Mayor de Hacienda de la
Camara de Diputados y la futura Auditoria Superior de la Nacién estarian o
podrian estar en este rubro. En otros paises, es frecuente @uéwEsman
los Tribunales de Fiscalizacién, o en general los titulares de los érganos au-
xiliares autébnomos tengan un origen exclusivamente Legislativo, sin interven-
cion ejecutiva.

52 Manzella, Andreall Parlamentq Bolonia, Il Mulino, 1977, pp. 261 y ss.

53 Pitarch, Ismael E., “La funcién de impulso politico en los parlamentos de las comunida-
des autonomas”, el Parlamento y sus transformaciones actualeladrid, Tecnos, 1990, pp.
311-335.
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I1l. COROLARIO

El Poder Legislativo mexicafbes un poder desvertebrado, sin grandes atri-
buciones de contencién al poder del Ejecutivo, y con enormes lagunas constitu-
cionales vy legislativas producto de su historia subordinada y del desuso de los
instrumentos juridicos previstos.

En el contexto de un sistema presidencial democratico, el Poder Legislativo
requiere de grandes medidas estratégicas que conmocionarian al sistema politico
mexicano, y de modificaciones puntuales sobre sus atribuciones legislativas, de
control?5 de valoracion y direccion politica.

Las medidas estratégicas necesarias, a mi juicio, son las siguientes:

1) Reformas en materia electoral para hacer méas proporcional el sistema en
ambas Camaras, pero al mismo tiempo acompafiadas de mecanismos que eviten
el multipartidismo extremo.

2) Modificaciones electorales para lograr la concurrencia entre las elecciones
para diputados, senadores y presidente. Lo que demandaria: a) la reduccién del
término presidencial con reeleccion o sin ella, b) la ampliacién del término para
los diputados, y c) la reduccién de los términos para los senadores.

3) Determinar el presupuesto del Poder Legislativo en la Constitucion de ma-
nera indubitable mediante cualquier mecanismo, que podria consistir en el esta-
blecimiento de algin porcentaje fijo del presupuesto anual.

4) Perfeccionar el estatuto de los parlamentarios a fin de que sean mas inde-
pendientes en sus decisiones frente a los otros poderes y frente a los partidos y
grupos parlamentarios.

5) Modificar la organizacion interna de las Camaras con el propésito de de-
mocratizar su vida interna, principalmente en cuanto a sus comisiones para hacer
de ellas el motor del Congreso y el mecanismo mas acabado de control ordinario
a las politicas y acciones de la administracion.

6) Ampliar los periodos de sesiones de las Camaras y derogar las atribuciones
arbitrales del presidente previstas en el segundo parrafo del articulo 66 y en
el articulo 68 de la Constitucion y, al igual que con las Camaras, democratizar
la integracion y funcionamiento de la Comisién Permanente.

7) Incorporar la reeleccién de los parlamentarios.

54 Un andlisis politico del desempefio de las legislaturas mexicanas y su subordinacién al Eje-
cutivo a partir de 1964 a 1978 se puede encontrar en Bejar Algazi, Eujsgel de la legislatura
en el sistema politico mexican@sis doctoral, México, UNAM, Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales, 1994.

55 En efecto, cualquier sistema democratico necesita de un Poder Legislativo fortalecido porque
en él las minorias politicas tienen su principal espatith.L6pez Aguilar, Juan Fernandca opo-
sicion parlamentaria y el orden constitucionMadrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1988,
pp. 169-264.
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Sobre las atribuciones legislativas, de control, y de direccion politicas, éstas
son algunas de las propuestas:

I. Legislativas

a) Acrecentar los recursos materiales y técnicos de las Camaras.

b) Establecer un servicio civil de carrera en las Camaras.

¢) Normar la intervencion de los grupos sociales en el proceso legislativo.

d) Prever constitucionalmente el uso de las consultas a los sectores relacio-
nados con cualquier proyecto de ley y darle valor juridico a esa participacion.

€) Incorporar el mecanismo de reserva de ley para limitar la facultad regla-
mentaria del Ejecutivo en materias tales como: la organizacién y atribuciones de
poderes y 6rganos, garantias individuales, federalismo, derecho electoral, entre
otras.

f) Limitar los poderes de veto del Ejecutivo, como ya se explicé en el capitulo
referente al Poder Ejecutivo.

g) Derogar las atribuciones de legislacién auténoma del Ejecutivo.

h) En cuanto a las atribuciones de semi o cuasi legislador autbnomo del Eje-
cutivo limitarlas, como se explica en este capitulo y en el de Poder Ejecutivo.
Recuérdese que éstas comprenden, entre otras: tratados, Ley de Ingresos y pre-
supuesto de egresos, y endeudamiento.

Il. Mecanismos de control con efectos materiales previstos en la Constitucion

a) En el procedimiento legislativo y sobre las materias de Ley de Ingresos y
presupuestos de egresos obligar a que el Ejecutivo presente con mayor antelacion
para su debate a la Camara de Diputados tales normas.

b) Derogar las fracciones V y VI del articulo 76 de la Constituciéon por ser
violatorias de la autonomia de los estados, y no ser instrumentos adecuados para
las relaciones de coordinacién entre la federacion, los estados y los municipios
en un futuro ambiente de normalidad democréatica.

¢) Si subsiste la garantia federal del primer parrafo del articulo 119 de la
Constitucion, dar competencia indubitable al Congreso y precisar el papel de los
poderes de las entidades.

d) Mejorar la intervencion del Congreso en la suspension de garantias, desde
el derecho de iniciativa de este instrumento, sus causales, procedimientos, y la
necesidad de que toda suspension sea acordada por mayoria calificada de tres
cuartas partes de los legisladores.

€) Incorporar con derecho de iniciativa a la férmula de suspensién de garantias
a los poderes de las entidades federativas.
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f) Limitar el juicio politico de los titulares de los 6rganos y poderes locales,

a los supuestos de no acatamiento de los actos emanados de los érganos federa-
les. En contrapartida en el articulo 116 de la Constitucién, o su equivalente,
determinar las bases para que el juicio politico a los titulares de los érganos y
podres locales se ventile conforme a normas y procedimientos democraticos.

g) Acrecentar las atribuciones del Congreso y del Senado en politica exterior.
Mayorias calificadas para la aprobacion de tratados ordinarios, procedimiento
semejante al de reforma constitucional para aprobar tratados similares al Tratado
de Libre Comercio; incorporacién de la Camara de Diputados y de los futuros
senados locales a tratados que se relacionen, en el caso de la de Diputados, con
cuestiones econémico-financieras, endeudamiento, por ejemplo, y a los senados
locales o legislaturas sobre aquellas cuestiones que directamente afecten o influ-
yan en el equilibrio federal; participacion del Legislativo en la fase de negocia-
cién de los tratados; derogacion de cualquier mecanisraov@nio internacional
que escape al control y aprobacion del érgano Legislativo.

h) Modificar el titulo IV de la Constitucién sobre responsabilidades, y esta-
blecer con claridad las causales de responsabilidad del presidente y los expresi-
dentes tal como se asento en el texto del capitulo sobre Poder Ejecutivo.

i) Prever la mocién de censura particular contra funcionarios titulares de la
administracién publica central, descentralizada y de 6rganos constitucionales au-
tébnomos. En el caso de los ultimos reforzar los mecanismos de designacién y
de remocién para salvaguardar su independencia.

j) Establecer respecto a la designacion de secretarios de Estado y otros fun-
cionarios, que el presidente no puede nombrarlos y removerlos libremente, sino
gue cualquiera de las dos acciones ha de ir acompafiada de la aprobacién o por
lo menos del escrutinio de ambas Camaras.

k) En el caso de los funcionarios a que se refieren las fracciones Ill y 1V del
articulo 89 de la Constitucidn, exigir la mayoria calificada del Senado para su
designacién, cuando no se trate de titulares de érganos constitucionales au-
tbnomos, pues para éstos las mayorias legislativas deben ser reforzadas.

I) En la designacion de los titulares de los érganos constitucionales auténo-
mos, asi como en su remocion, derogar cualquier intervencion del Ejecutivo y
hacerla depender en exclusiva del Legislativo.

m) Sefalar en el articulo 74 fraccién 1V, o en su equivalente, que la Camara
de Diputados puede no aprobar el presupuesto de egresos y la Ley de Ingresos,
las cuentas publicas, y establecer los mecanismos para la solucién del conflicto
entre el Legislativo y el Ejecutivo. Sera necesaria la participacién del Tribunal
de Cuentas (Auditoria Superior de la Federacion) y, en Ultima instancia, del Tri-
bunal Constitucional como 6rganos de control.

n) Modificar constitucionalmente el concepto de presupuesto. Este debe com-
prender los ingresos, egresos y las variaciones en el patrimonio del Estado.
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0) Incorporar la figura del gasto fiscal o tax expenditure para poder evaluar
la eficacia de cualquier incentivo fiscal, no sélo de los estimulos, y para conocer
con precision a los destinatarios, con la finalidad de analizar periddicamente si
deben ser susceptibles de obtener tales ventajas fiscales.

p) Determinar constitucionalmente que el titular de la Comision de Vigilancia
0 su equivalente siempre sera un miembro de la oposicion.

g) Respecto a los controles econémico-financieros del Estado, se debe partir
del modelo tripartito: controles internos, politicos, y jurisdiccionales, ya sea que
éstos respecto al tiempo se den de forma preventiva, concomitante o posterior;
y las distintas variedades de control: de legalidad, de eficiencia, funcional, de
auditoria, control de oportunidad y control de objetRfostcétera.

r) Sobre el endeudamiento (articulo 73, fraccién VII) limitar las actuales atri-
buciones del Ejecutivo. Establecer el control concomitante o en la fase de nego-
ciacion, y el final para aprobar o rechazar el empréstito. Igualmente, fijar las
responsabilidades politicas del presidente para este supuesto.

9) Incorporar la mayoria calificada del Congreso para la hipotesis de renuncia
presidencial y para los casos de designacién de presidente provisional o interino
(articulos 84, 85 y 86 de la Constitucién).

t) Determinar constitucionalmente las acciones en que el presidente incu-
rriria en caso de violacion a los supuestos del actual articulo 88 de la Cons-
titucion.

u) Cualquier uso de las facultades que tiene el presidente sobre las fuerzas
armadas exige de la aprobacion por mayoria calificada del Congreso, sobre todo
para sofocar rebeliones internas.

v) Derogar cualquier atribucion del Ejecutivo federal sobre el Distrito Fe-
deral y limitar las de las Camaras federales sobre este territorio. En con-
trapartida, robusicer las atribuciones de los poderes locales del Distrito
Federal.

w) Precisar constitucionalmente las caracteristicas y el tipo de control del
Congreso sobre las politicas ordinarias de la administracién puablica.

56 El control juridico o de legalidad debe atender a criterios formales exclusivamente; el control
funcional se puede definir como aquélla forma de control que tiene por objeto la comprobacién de
la eficiencia del funcionamiento en el ambito econémico-financiero de los entes publicos estatales;
el control de Auditoria es un procedimiento que tiene por finalidad verificar la exactitud de los datos
presentados por los que tienen a su cargo el gasto publico; el control de oportunidad es un juicio de
valor, o apreciacién, sobre la conveniencia u oportunidad de la realizacion de la acciéon administra-
tiva; el control de objetivos debe estar basado en el andlisis costo/beneficio del funcionamiento y
del rendimiento o utilidad de los gastos publicos; el control de eficiencia se introduce en el campo
econdmico y ya no se compara la actividad con la norma, sino con conceptos como productividad,
rendimiento y coste. Albifiana Garcia Quintana, C&darontrol de la hacienda publica en Espafia
Madrid, Rialp, 1971.
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Ill. Mecanismos de control con efectos materiales actualmente no previstos en
la Constitucién

a) Incorporar, de manera precisa y a nivel constitucional, el control del Con-
greso sobre la planeacion, coordinacion y orientacion de la materias econdmicas
que corresponden al Poder publico.

b) Introducir el control del Legislativo al Ejecutivo sobre la educacién: planes
y programas de estudio, politicas educativas, educacion privada. Principalmente,
derogar la actual fraccién Ill del articulo 3 de la Constitucion.

¢) Elevar a rango constitucional el control del Legislativo sobre los medios
de comunicacion.

d) Involucrar al Legislativo, al Senado, en el control de la coordinacién de
las atribuciones concurrentes, coincidentes y coexistentes entre federacion, esta-
dos y municipios.

€) En el futuro servicio civil de carrera de la administracién publica, incor-
porar el control del Legislativo para revisar las bases de los concursos y el res-
peto a los lineamientos que la legislacion futura llegara a establecer.

f) Determinar que a juicio del Congreso, las expropiaciones que importen con-
secuencias sociales, econdémicas o politicas trascendentes, deberan ser aprobadas
0 en su caso rechazadas por el Legislativo.

0) Sefalar que las adquisiciones, arrendamientos y actos juridicos a que se
refiere el articulo 134 de la Constitucién que impliquen, a juicio del Congreso,
consecuencias trascendentes para el pais requeriran de su aprobacion.

h) La conduccién de los mecanismos de democracia directa no debe estar en
manos exclusivas del Ejecutivo, sino que, a través del 6rgano electoral, el Le-
gislativo debera tener tanto el derecho de iniciativa como de participacion.

IV. Instrumentos con efectos politico-valorativos de la accién del Ejecutivo
Los previstos en la Constitucion

a) Modificar el articulo 69 de la Constitucion para que el acto del informe
sea un espacio de debate con las fuerzas opositoras, principalmente con los li-
deres de la oposicion.

b) Modificar el articulo 93 de la Constituciébn para que las comisiones de
investigacion procedan no sélo sobre hechos de la administracién descentraliza-
da, sino también centralizada y sobre cualquier asunto publico o social. Igual-
mente, serd necesario reducir el nimero de legisladores que se exige en cada
Camara para que proceda su instalacion, y determinar las reglas para su facil y
adecuado funcionamiento.
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Instrumentos de valoracién no previstos actualmente en la Constitucion.

a) Incorporar el mecanismo de preguntas, sin necesidad de que medie com-
parecencia de funcionarios, pudiendo ser realizadas por los legisladores indivi-
dualmente.

b) Incorporar el mecanismo de la interpelacién tal como se entiende en el
derecho parlamentario internacional. Esto es; preguntas dirigidas al gobierno so-
bre materias generales, para provocar el debate entre el Legislativo y el Ejecu-
tivo.

¢) Perfeccionar los débiles instrumentos que establecen las normas secunda-
rias sobre peticiéon de informacion, y de documentos a cualquier érgano o fun-
cionario del poder publico: facultar a cualquier legislador para hacerlo, establecer
sanciones en caso de negativa de las autoridades, asi como posibles causas de
justificacion de éstas.

d) Regular a nivel constitucional la solicitud de informacion de las Camaras
Yy Sus comisiones.

€) Establecer las figuras de las audiencias, de las encuestas y estudios de las
comisiones, adn sin existir comision de investigacion alguna.

V. Atribuciones de impulso y direccion politica y de expresion de las posicio-
nes de las Camaras.

a) Establecer constitucionalmente los mecanismos de la mociones o proposi-
ciones no de ley.

b) Establecer las mociones particulares de las comisiones que proponen y
ofrecen soluciones alternativas a las propuestas u ofrecidas por el gobierno.

¢) Eliminar totalmente al Ejecutivo en la designacion de los titulares de los
drganos constitucionales auténomos.
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