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[. INTRODUCCION

1. El Parlamento surgié en la Edad Media como una asamblea esta-
mental (clero, nobleza militar y miembros de las ciudades) con el
propdsito de autorizar gastos de guerra al monarca ¢ emperador, a
cambio de privilegios y concesiones. En esta direccién podemos men-
cionar el Parlamento inglés, los Estados Generales franceses, las Cortes
espafiolas y las dietas alemanas asf, como de otros paises de Europa
central.

2. En tanto que en Europa Continental dichas asambleas perdieron
su fuerza, ya que los monarcas concentraron el poder en forma creciente
y reunfan los estamentos esporddicamente, por el contrario en Inglaterra
el Parlamento se impuso de manera paulatina a los monarcas, por medio
de una lucha constante que culminé con la sublevacién militar encabe-
zada por Oliverio Cromwell, el cual, después de haber triunfado en la
guerra civil iniciada en 1642, ordené el enjuiciamiento de Carlos I, que
fue condenado a muerte por el Parlamento y ejecutado en 1649. A partir
de esto se estableci¢ una repiiblica autoritaria encabezada por el mismo
Cromwell, que se desarticul6 con su muerte restableciéndose nuevamen-
te 1a monarqufa en 1660. Dcbido a los intentos de Jacobo 11 de recuperar
las prerrogativas reales, sc inicié una nueva sublevacion calificada como
“Gloriosa Revolucion” en 1688, que termind con el destierro del mo-
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narca y el llamado a Guillermo y Maria de Orange al trono inglés pero
con la condicidn de que suscribieran el documento denominado Bill of
Rights en 1689, en el cual reconocieron las conquistas del Parlamento.

3. Como es bien sabido, en Francia se impuso el autoritarismo de la
monarqufa hasta la reunién de los Estados Generales convocados por
Luis XVI en 1789, los que se transformaron en Asamblea Nacional,
con lo cual se iniciéd la Revolucion francesa, que culmind, como en
Inglaterra con la ejecucién del monarca y la proclamacion de 1a Repi-
blica, en la cual tenfa clara preeminencia el 6rgano Legislativo, 1o que
se llevé a su extremo, al menos en teoria, con la Constitucion jacobina
de 1793, en la cual se estableci6 el llamado “Gobierno de Asamblea”,
en el cual se estableci6 el absoluto predominio de la Asamblea sobre
los otros 6rganos del poder, y que sirvié de modelo, también tedrico,
a los gobiernos socialistas creados de acuerdo con el modelo soviético.

4. Por el contrario, en la Constitucién de los Estados Unidos de 1789
se introdujo una nueva forma de gobierno, el régimen presidencial, en
el cual se pretende un equilibrio entre los tres 6rganos del poder, de
acuerdo con las ensefianzas de Carlos Luis de Scondat, Bar6én de la
Br¢de y Montesquieu, sobre la division de los propios poderes, como
mecanismo de Checks and Balances. En Europa Continental y en In-
glaterra se impuso el llamado “gobierno parlamentario”, calificado asi
por ¢l predominio del 6rgano Legislativo, pero sin el dominio absoluto
del “gobierno de asamblea”, puesto que pretende la colaboracién con
el Ejecutivo y el Judicial. El llamado Ejecutivo se divide en dos, puesto
que el monarca o el presidente tenfa sélo funciones representativas y
ceremoniales, pero el gobierno, encabezado por un primer ministro,
dependia de la confianza del Parlamento, tanto en su establecimiento
por medio de la “investidura”, como en su deposicion por conducto de
los llamados “votos de desconfianza”.

5. En el régimen presidencial, las funciones de jefe del Estado y del
gobierno se retinen en una sola persona 0 sea el presidente de la
Repiiblica, que es electo popularmente, en su origen en forma indirecta,
y sus colaboradores no estdn sujetos a la confianza del 6rgano Legisla-
tivo. Las colonias de Espafia y Portugal con posterioridad a su inde-
pendencia se inspiraron en el modelo norteamericano y adoptaron for-
malmente el régimen presidencial, pero debido a la tradicién autoritaria
de las metrépolis, pronto derivaron en un caudillismo, preponderante-
mente militar, que determind la supremacia del presidente y la debilidad
de los legisladores y de los tribunales.

6. Podemos afirmar que durante el siglo XIX se impuso en Europa
el predominio del drgano Legislativo. Fue 1a época de oro del parlamen-
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tarismo. Inclusive se tradujo, en varios paises del continente, en el
establecimiento de gobiernos débiles de duracion limitada. Como ejem-
plo podemos citar la Tercera Republica francesa, regida por las Icyces
constlitucionales de 1875, que produjeron una permanente inestabilidad
del gobierno y una preeminencia de 1la Asamblea Nacional y del Senado.
Esta precaricdad del Ejecutivo se prolongd con motivo de la Constitu-
cion de 1946 de la Cuarta Republica. En ltalia ocurri¢ algo similar con
el Estatuto Albertino de 1865 que se adoptd por toda Italia con motivo
de su reunificacién que estuvo ¢n vigor hasta las primeras décadas de
este siglo {cuando surgio el régimen autoritario de Mussolini), y cn
cierta manera se repitié con la carta democrdtica de 1948.

7. Sin embargo, ya ¢n la primera posguerra se advierte un decai-
miento del parlamentarismo, aun en aquellos paiscs que se salvaron de
los regimenes autoritarios, y esta sijuacién se advierte también en la
segunda posgucrra, no obstante la derrota del fascismo y del nacional-
socialismo. Ahora, por el contrario, se puede sefialar ¢l predominio del
Ejecutivo, pero sin que eslo signifique que disminuya radicalmente la
fuerza de los Organos legislativos, los que han transformado sus fun-
ciones y las han diversificado, si se toma en cuenta que la c¢reacion
legislativa ya no es la atribucion de mayor trascendencia, sino que se
han reforzado sus actividades de control y fiscalizacién, especialmente
por lo que se refiere el Ejecutivo.

II. SUPREMACIA ACTUAIL. DE LLAMADO PODER EIECUTIVO

8. Ya en la primera posguerra se advierte la tendencia hacia el
predominio del organo Ejecutivo, inclusive en los paises con una vigo-
rosa tradicion parlamentaria como Inglaterra. Es sintomdtico que en el
afio de 1932 el canciller inglés cred una comisién para investigar este
fenoémeno y los miembros de la citada Comision llegaron a la conclusién
de que era inevitable el crecimiento de las facultades icgislativas del
gobierno por conducto de la delegacién que le hacia el Parlamento, con
objeto de hacer frente a las necesidades del intervencionismo del propio
gobierno para resolver los problemas de la seguridad social que se
iniciaba en esa época. Ademds, se advertia la creacidon de organismos
dentro del propio Ejecutivo con facultades de decision de controversias,
los que constituian una novedad respecio de la tradicidn judicialista
inglesa.

9. Esta situacion se incrementd de manera considerable en la segunda
posguetra en la cual se consolidé el llamado “Estado social de derecho”,
expresion que fue recogida de manera expresa por algunos ordenamien-
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tos, como 1a ley fundamental de la Repiblica Federal de Alemania de
1949 y la Consiitucion cspafiola de 1978. Con el Estado social se
vigoriza cl intervencionismo estatal en la economia, en las organizacio-
nes sociales y politicas, todo ello con el prop6sito de lograr una redis-
tribucion de bienes y servicios; el mejoramiento de las condiciones de
vida de los sectores desprotegidos y 1a realizacién de las instituciones
de seguridad social, Por ello, se calificd también como “Estado de
bienestar” o “Estado benefactor™.

10. Si bien es verdad que en la década de los ochenta se inicié una
oricntacion hacia una mejor intervencion del Estado en los sectores de
carficter econdmico, esta lendencia calificada como “neoliberalismo”,
“liberalismo social” o “economia social de mercado”, segiin sus diversos
matices, no afccta esencialmente al Estado social, sino a las actividades
empresariales del Estado contempordneo, que habfan llegado a una
concentracion inconvenicnte.

11. En el Estado social o de bicnestar se impone el predominio del
Poder Ejecutivo debido a que este dltimo cuenta con los instrumentos
nccesarios para realizar las actividades de justicia social que caractlerizan
o deben caracterizar al Estado contempordneo. El 6rgano Legislativo
colabora con el propio Ejecutivo, pero ya no posee ¢l poder directivo
que tuvo durante el siglo anterior.

12. Maurice Duverger ha sefialado en su libro La monarquie repu-
blicaine (Paris, 1974, pp. 45-98), que los gobiernos parlamentarios que
cucnian con una sélida mayoria en el organismo Legislativo en poco
pueden distinguirse en la rcalidad de los de cardcter presidencial, ya
que ¢l gobicrno posec ¢l apoyo permanente de la mayoria. Podemos
citar como cjemplos los gobiernos dirigidos en forma prolongada por
Margaret Tatcher en Inglaterra, Felipe Gonzélez en Espaiia y Helmut
Kohl ¢n la Republica Federal de Alemania, estos dos tltimos todavia
en funciones,

13. Debido a lo anterior, ¢l citado tratadista francés afirma gue los
gobicrnos contempordneos tienden a concentrarse en un presidente o
jele de gobicrno que conduce la politica nacional e internacional, pero
a dilerencia de los monarcas autoritarios del pasado, son designados
popularmente en forma directa o indirecta y se encuentran limitados
tanto por ¢l tiempo de su encargo (aun cuando €éste pucde ampliarse
de mancra considerable como lo sefialamos en el parrafo anterior), como
por olros drganos del poder, asi como por factores politicos, econdini-
cos, tecnocrdlicos y sociales.

14, También sc ha llcgado a modificar uno de los principios bdsicos
del régimen parlamentario cldsico, que se apoyaba en la designacion
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del jefe, presidente o primer ministro del gobierno por conducto de la
“investidura”, para sustituirlo en algunos ordenamientos por su eleccién
popular directa, que le otorga una mayor legitimidad y por tanto, una
solidez mds amplia. Esto lo advertimos claramente en el régimen de la
Quinta Republica Francesa, por conducto de la Conslitucion de 1958,
que otorga al presidente de la Republica facultades importantes de
gobierno, el cual comparte con el primer ministro, con lo que se
establece un sistema intermedio entre el régimen presidencial y el
parlamentario cldsico. Esta situacién se consolidé por medio del refe-
réndum de 1962, convocado por el general De Gaulle, precisamente
para establecer 1a eleccion directa del propio presidente. Sin embargo,
algunos ordenamientos claramente parlamentarios establecen también la
eleccion directa del jefe del Estado, como ocurre en las constituciones
de Austria, Finlandia, Irlanda, Islandia y Portugal.

ITI. LIMITACIONES DE LA FUNCION LEGISLATIVA
DE 1.0S PARLAMENTOS

15. Durante la época de esplendor del 6rgano Legislativo (ver supra
parrafo 6), o sea, en ¢l siglo XIX y los afios anteriores a la Primera
Guerra Mundial, las funciones legislativas fucron concentradas de ma-
nera predominante en los parlamenios, y por ello se los calificd como
drganos legislativos. Ello sc¢ debfa al predominio de las teorias del
filésofo gincbrino Juan Jacobo Rousscau, segin ¢l cual, en ¢l Parla-
mento s¢ depositaba la *“voluntad general”, que se expresaba cn la *“ley”.
Por ello fue que en Europa Continental se prohibié a los jucces, espe-
cialmente en Francia, la interpretacion de las disposiciones legislativas,
y para evitarlo se creé el Tribunal de Casacidn, que era un Grgano
dependicnte de la Asamblea Nacional y que fiscalizaba la aplicacion
judicial de 1a ley, de manera que el propio érgano Legislativo fijaba la
interpretacién final o “avténtica” de sus propias disposiciones. Por su-
puesto que lambién se prohibia a los propios jucces decidir, asi fuera
en casos concretos, la constitucionalidad de las leyes, gue de acuerdo
con la tradicidén francesa sc atribuyd a un Organo politico especial
(Senado conservador), y en el resto de Europa al propio Parlamento.

16. Sin embargo, ya hemos scfialado que inclusive en Inglaterra, se
observé una disminucién de las atribuciones legislativas del Parlamento,
derivada de las necesidades pricticas del intervencionismo dc la admi-
nistracion ¢n ¢l Estado social, y ademis debido a la creciente teenifi-
cacion de las disposiciones legislativas. De esta manera, como 1o
indicaban los resultados de la investigacidn realizada por la Comision
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establecida por el canciller en 1932 (ver supra pdrrafo 8) sc advirti6 el
aumento de la legislacion expedida por el gobierno por delegacion del
Parlamento. Es muy significativo el crecimiento de los “decretos-ley”,
expedidas por el Ejecutivo por delegacion del 6rgano Legislativo en
todos los paises con tradicién parlamentaria.

17. Ademés de los decretos-ley, que no se¢ han configurado con
esa denominacion en los ordenamientos latinoamericanos, y tampoco en
¢l nuestro, también se advierte el constante aumento de las atribuciones
reglamentarias que, de forma evidente, poseen naturaleza materialmente
legislativa. De mancra expresa la doctrina menciona lo dispuesto por
¢l articulo 34 de la Constitucion francesa de 1958, que distingue dos
dominios diferentes: aquel en que la ley fija las reglas, es decir, en el
que s6lo la ley puede intervenir, y aquel en que la ley determina sélo
los principios fundamentales, de manera que, para las reglas que deben
establecerse en este dmbito, interviene el Ejecutivo a fin de completar
la ley por la via reglamentaria. Al sefialarse expresamente las materias
en las cuales pucde legislar de manera aut6noma el 6rgano parlamen-
tario y aquellas en las cuales comparte sus atribuciones con el Ejecutivo,
puesto que s6lo fija los principios esenciales que son desarrollados por
¢l gobicerno, se ha restringido de manera considerable la potestad legis-
lativa del propio Parlamento (Houriou, André, 1971, pp. 616-623).

18. No obstante que en nuestro pais no se establecicron sino hasta
anos recientes las facultades delegadas por el Congreso de la Uni6n al
Ejecutivo Federal, salvo las situaciones de emergencia reguladas por el
articulo 29 de las Constituciones de 1857 y 1917, la jurisprudencia de la
Suprema Corte de Justicia reconocié en el siglo anterior la validez de
la utilizacion de facultades legislativas delegadas por el Congreso de la
Unién para la expedicién de varios ordenamicntos, especialmente los
cadigos procesales y de fondo, por medio de una interpretacion forzada
del articulo 50 de la carta federal de 1857.

19. Esta misma delegacion se realizé durante la vigencia del texto
original del articulo 49 de 1a Constitucién de 1917, y la jurisprudencia
de la Suprema Corte aceptd esta préctica, hasta la reforma publicada el
12 de agosto de 1938, que agrego la frase “En ningdn otro caso se
otorgardn al Ejecutivo facultades extraordinarias para legislar”, la cual
no era necesaria, pero la adicion se hizo con la intencién de superar la
Jurisprudencia mencionada. Sin embargo, ef uso de facultades legislativas
delegadas por ¢l Congreso Federal al Ejecutivo, ademds de las excep-
cionales de los estados de emergencia, ne concluyeron con la mencio-
nada modificacion del articulo 50 de la carta federal, sino que se
incrememtaron ¢n la reforma constitucional de 28 de marzo de 1951,
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por la necesidad inecludible de regular oportunamente el comercio exle-
rior, 1a economia del pais, la estabilidad de la produccién nacional o
de realizar cualquier otro proposito (sitnilat) en beneficio del pais. Para
tales fines, ademds de modificar el citado articulo 50, se introdujo un
segundo pdrrafo al articulo 131 constitucional (Fix-Zamudio, 1987, tomo
I, pp. 631-639).

IV. LAS ACTIVIDADES DE CONTROL Y DE FISCALIZACION

20. Si bien las atribuciones legislativas han disminuido en los 6rganos
parlamentarios contempordneos en virtud de las causas que hemos men-
cionado en el incise anterior, por el contrario se han aumentado, a veces
de manera notable, sus facultades de control y de fiscalizacion de las
actividades de los otros drganos del poder, pero especialmente respecto
del Ejeculivo.

21. Haremos referencia a algunas de estas atribuciones de los érganos
legislativos de nuestra época desde un punto de vista formal, pero con
la advertencia de que las mismas no funcionan adecuadamente si no
existe una representacién pluralista en los referidos parlamentos, pues
si los mismos estdn integrados por miembros de un solo partido o de
un partido hegemonico, los controles no son eficaces, debido a la
comunidad de intereses entre dichos representantes y el gobierno res-
pectivo.

22. Ya hemos seflalado que los Organos parlamentarios surgieron en
sus inicios con el propdsito esencial de autorizar recursos econdmicos
a los monarcas a cambio de concesiones y privilegios, pero con el
tiempo lograron establecer la fiscalizacion de los recursos econémicos
y financieros del Estado por medio de los instrumentos de la anualidad
de los presupuestos y el control de la cucnta puablica.

23. Pero ademds s¢ ampliaron de manera progresiva en los regimenes
parlamentarios sus funciones de fiscalizacion, especialmente sobre el
Ejecutivo, por conducto de los votos de desconfianza a los miembros
del gobierno, y en los de cardcter presidencial, por la aprobacion del
nombramicnto de cicertos funcionarios tanto del gobierno como de los
tribunales. También s¢ cstablecid la intervencidn de los legisladores en
los juicios politicos, y en algunos casos, también de caricter penal,
contra los funcionarios mds clevados del gobierno (recuérdese el pre-
cedente de la ejecucién de Carlos I de Inglaterra en 1649, ver supra
parrafo 2). A lo anterior debe agregarse las facultades de invesligacion
de las comisiones parlamentarias que han sido muy importanles para
vigilar la conducta de los funcionarios publicos, y més recientemente,



22 HECTOR FIX-ZAMUDIO

con motivo del modelo escandinavo del Ombudsman, pues en la ma-
yorfa de los ordenamientos contempordneos se le ha configurado como
un comisionado parlamentario, aun cuando con autonomia funcional y
orgdnica,

V. CONTROL DEL PRESUPUESTO

24. El amado “poder de la bolsa™ del 6rganc Legislativo es uno de
los mads significalivos dentro de las atribuciones de control que le
corresponde respecto del Ejecutivo, puesio que este dltimo estd sujeto
tanto a las reglas del presupuesto anual como a la vigilancia permanente
del empleo de los recursos econdmicos y financieros, asi como de la
cuenta publica, para evitar extralimitaciones del manejo de los fondos
publicos, que es esencial en la economia contemporinea.

25. Por otra parte, las cartas fundamentales contempordneas contienen
disposiciones de principio sobre la estructura y directivas sobre la vida
econdmica del Estado, que en ocasiones llegan a ser minuciosas para
determinar las categorfas impositivas y las reglas sobre las inversiones
publicas y privadas, en las que se incluyen también las formas de
explotacién de los recursos naturales renovables y no renovables, etcé-
tera, y el desarrollo de estas normas fundamentales corresponde en
primera instancia a los ¢rganos legislativos por conducto de la profusa
legislacion econdmica que se expide en la actualidad.

26. En el ordenamiento mexicano, ademds de los lincamientos tradi-
cionales que otorgan al Congreso de 1a Unién tales como las facultades
de la aprobacién anual del presupuesto y 1a revisién de la cuenta piiblica
por conducto de un 6rgano técnico denominado Contadurfa Mayor de
Hacienda, se le han conferido en épocas recientes atribuciones regula-
torias sobre la economia en los artfculos 25, 26 y 28 de la carta federal,
que en su texto actual fueron introducidos en las reformas de 1982.
Ademds, se han hecho otras modificaciones para que el Congreso Fe-
deral pueda conocer con oportunidad los proyectos del presupuesto y
los informes sobre la cuenta piiblica, asfi como sobre los empréstitos
que puede contratar el Ejecutivo.

27. Estas facultades del 6rgano Legislativo Federal son de gran tras-
cendencia debido a la trdgica experiencia de los afios en los cuales el
Congreso de la Uni6n habfa renunciado a ejercer en forma rigurosa su
“poder de l1a bolsa”, debido a la débil presencia de la oposicién dentro
de la Camara de Diputados (ver infra pérrafos 53, 56), todo lo cual
provocd graves desequilibrios en las finanzas publicas y un excesivo
endeudamiento tanto externo como interno.
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28. Por otra parte, si bien se ha avanzado en relacion con ¢l control
de los recursos ccondmicos y financieros por parte del organo Iegisia-
tivo, todavia se advierte la necesidad de un reforzamicnto de los con-
troles permanentes sobre los recursos publicos. Un paso adelante en
este sentido fue la creacion de la Secretaria de la Contraloria General
de la Federacion en las reformas a la Ley Orpdnica de 1a Administracion
Piblica Federal, publicadas €l 29 de diciembre de 1982 (articulo 32
bis), cuya funcién esencial es la de planear, organizar y coordinar el
sistema de control y evaluacion del gasto publico y su congruencia con
los presupuestos de ingresos, facultades gue incluyen ademds ¢l cono-
cimiento y la investigacion de la conducta de los servidores publicos
para constituir responsabilidades administrativas y aplicar las sanciones
correspondientes.

29. Sin embargo, esta reforma se ha quedado a medio caminoe y debe
considerarse insuficiente, si s¢ toma cn cuenta que el titular de ecsta
Secretaria es nombrado y removido libremente por ¢l Ejecutivo Federal,
en tanto que en la mayoria de los ordenamicntos conlemporincos se
han establecido las contralorias publicas y los tribunales de cuentas, 1os
primeros predominantemente en nucstra region y los segundos en Eu-
ropa, que son organismos auténomos, dotados de independencia, y que
estan vinculados con el drgano Legislativo y no con el Ejecutivo, pre-
cisamente para que el control econémico sea de cardcter externo (Fix-
Zamudio, 1992, pp. 245-247).

V1. COMISIONES INVESTIGADORAS

30. De acuerdo con la tradicién britdnica, el Parlamento y particu-
larmente la Cdmara de los Comunes posee la funcidn esencial, ademds
de la legislativa, de realizar investigaciones por medio d¢ comisiones
{select committees) para fiscalizar las actividades del gobicrno (Clarke,
1971, pp. 57-59; Hopkins, 1992, pp. 95-103; Pereira Menaut, 1992, pp.
169-17(). La Constitucitn de los Estados Unidos de 1787 no contiene
ninguna disposicién expresa al respecto, pero ha sido objeto de una
constante prictica constitucional la formacién de comisiones especiales
para realizar investigaciones en ambas Camaras de Representantes, con
el fin de conocer la conducta de los miembros del Poder Ejecutivo y
también de la judicatura (Schwartz, Bernard, 1966, vol. 1, pp. 161-165;
Tribe, Laurence H., 1988, pp. 375-378).

31. Los paises que han seguido la tradicién juridica britdnica, como
aquellos que periecnecen a la Commonwealth, entre ellos Australia, Nue-
va Zelanda y Canad4, entre otros, han adoptado el paradigma escandi-
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navo dcl Ombudsman como un comisionado parlamentario (ver supra
parrafo 23) como una extension de las atribuciones de investigacion del
Parlamento pero con autonomia funcional y orgdnica. Esta situacion se
observa con mayor intensidad en Inglaterra, ya que el Comisionado
Parlamentario para la Administracion establecido en 1967, no puede
realizar investigaciones directamente sino por conducto de un miembro
de la Cdmara de los Comunes, con objeto de preservar esta tradicién
investigatoria del 6rgano Legislativo (Stacey, 1973, pp. 3-235).

32, No obstante la considerable influencia del derecho constitucional
estadounidense en los ordenamientos latinoamericanos, no se han im-
plantado las comisiones investigadoras del 6rgano Legislalivo, al menos
en forma permanente, y solo se han advertido atisbos en determinados
momentos. Por lo que se refiere a nuestro pafs, 1a Constitucion de 1857
no contenfa una disposicion al respecto y tampoco el texto original de
la carta federal vigente, puesto que el articulo 73 establecfa que los
secretarios del despacho, luego que esté abierto el periodo de sesiones
ordinarias, dardn cuenta al Congreso, del estado que guarden Sus res-
pectivos ramos. Cualquicra de las Cdmaras podré citar a los secretarios
del Estado para que informen cuando se discuta una ley o se estudie
un negocio relativo a su secretaria.

33. En la reforma de 31 de enero de 1974 se adicioné este precepto
con un nueve pérrafo, para establecer que cualquiera de las Camaras
podrd citar a los Secretarios de Estado y a los jefes de los departa-
mentos administrativos, asi como a los directores y administradores
de los organismos descentralizados federales o de las empresas de
participacidn estatal mayoritaria, para que informen cuando se discuta
una ley o se estudie un negocio concerniente a Sus respectivos ramos
o actividades. Con apoyo en esta disposicion se ha establecido la préc-
tica de la comparecencia de los citados funcionarios para que los inte-
grantes de las propias Cdmaras puedan recibir sus informes y practicar
un interrogatorio sobre sus actividades. Una préctica similar se ha
introducido para las autoridades del Distrito Federal las gue son citadas
a comparccer ante la Asamblea de Representantes del mismo Distrito.

34. Por lo que se refiere a las comisiones investigadoras propiamente
dichas, se introdujo en la reforma de 6 de diciembre de 1977, un nuevo
parrafo, el tercero, en el citado articulo 93 de la carta federal, para
establecer que las Cdmaras, a pedido de una cuarta parte de sus miem-
bros, tratdndose de los diputados, y de la mitad, si se trata de los
senadores, lienen la facultad de integrar comisiones para investigar el
Juncionamiento de dichos organismos descentralizados y empresas de
participacidn estatal mayoritaria. Los resultados de la investigaciones
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s¢ hardn del conocimiento del Ejecutivo Federal. Como puede obser-
varse, estas comisiones poseen atribuciones muy restringidas, exclusi-
vamente respecto de organismos descentralizados y de empresas
publicas, y ademds debe tomarse en consideracién que estas ultimas
han disminuido de manera considerable en su mimero, que con ante-
rioridad era muy grande, debido al intenso proceso de privatizacién en
los wltimos afios. Por otra parte, tampoco tienen dichas comisiones la
facultad de solicitar la aplicacién de sanciones administrativas o de
denunciar la comisién de delitos, ya que el resultado de las propias
investigaciones debe comunicarse al Ejecutivo.

35. Es de esperar que en un futuro proximo se establezcan comisiones
investigadoras con facultades mds amplias cn las Cdmaras del Congreso
de la Uni6n y en la Asamblea de Representantes del Distrito Federal,
asf como en las legislaturas de los estados, como un sector importante
de las facultades fiscalizadoras del 6rgano Legislativo hacia las activi-
dades de los otros dos poderes, pero particularmente de Ejecwtivo.
Ademds, en cuanto se incrementa el cardcter piural de los representantes
en dichas Cdmaras y legislaturas, se amplia la eficacia de {as aclividades
de dichas comisiones.

VII. LOS JUICIOS DE RESPONSABILIDAD

36. Uno de los aspectos que también se originé en la tradicion
britdnica, fue la intervencion decisiva del Parlamento en la determina-
cion de la responsabilidad de los altos funcionarios por medio del
llamado “juicio polftico” (o impeachment), €l que tuvo inicio dramatico
en ¢l juzgamicnto y la ejecucion de varios ministros y del mismo
monarca Carlos I (ver supra parrafo 2). Si bien la Constitucién de los
Estados Unidos de 1787 siguié el modelo britdnico del impeachment,
lo modificé esencialmente (articulo I, seccidon III), en cuanto a sus
alcances. En efecto, como el Parlamento inglés tiene la airibucion de
destituir a algunos de los miembros o de todo el gobierno, por medio
del voto de censura, el juicio respectivo versa sobre la responsabilidad
criminal y puede imponer la pena respectiva. Como en los Estados
Unidos el Congreso no puede destituir ni al presidentie ni a los secre-
tarios de Estado o a sus colaboradores, el juicio politico s6lo puede
implicar, si se detcrmina la responsabilidad, la destitucion del funcio-
nario culpable (decisién que corresponde al Senado Federal en una sola
instancia), y su inhabilitacion, con lo cual se le priva de inmunidad y
puede ser enjuiciado penalmente, si procede, ante los tribunales ordi-
narios.
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modelo estadounidense, debido a que hasta el momento, el Senado ha
estado integrado totalmente o en forma predominante, por micmbros
del partido del gobierno.

45. Otros funcionarios que son designados por el titular del Ejecutivo
Federal pero con la aprobacién del Senado, son: los agentes diplom4-
ticos y consules generales; los coroneles y demds oficiales superiores
de hacienda (articulo 89 constitucional, fracciones IIf y IV. Esto dltimo
no s¢ ha cumplido de manera constante); de acuerdo con la Ley de la
Comisién Nacional de Derechos Humanos, el titular de dicha Comisi6n
(articulo 10) también debe ser nombrado en la misma forma. Por lo
que respecta a los magistrados del Tribunal Superior de Justicia del
Distrito Federal, su aprobacion corresponde a la Asamblea de Repre-
sentantes del propio Distrito (articulo 73, fraccién VI, base 5a., pdrrafo
quinto, del texto todavia vigente de la carta federal, que serd sustituida
en breve por el articulo 122, base VII, parrafo segundo).

46. Como puede observarse, son importantes los poderes del Senado
Federal en la aprobacién de los nombramientos hechos por el presidente
de la Republica, y en forma mas limitada esta facultad corresponde a
la Asamblea de Representantes del Distrito Federal. Sin embargo, es
posible incrementar en el futuro estas atribuciones, puesto que ciertas
designaciones que corresponden dc manera exclusiva y libre del titular
del Ejecutivo Federal podrian someterse, mediante las reformas consti-
tucionales y legales pertinentes, al 6rgano Legislativo, y entre ellas
podriamos mencionar la del procurador general de la Repiiblica como
cabeza del ministerio piblico federal, como ya se ha propuesto por
varios tratadistas con objeto de otorgar mayor independencia al propio
ministerio (Fix-Zamudio, 1993, pp. 304-306).

IX. POLITICA INTERNACIONAL Y APROBACION
DE TRATADOS

47. Aun cuando la politica internacional ha constituido una prerro-
gativa tradicional del Ejccutivo, ya que el jefe del Estado es el repre-
sentante del pafs en la comunidad internacional, sin embargo se ha
establecido de manera paulatina la intervencion del 6rgano Legislativo
para fiscalizar dicha politica, en cuanto se han introducido en las Cons-
tituciones contcmpordneas, inclusive en las latinoamericanas, los prin-
cipios bdsicos de esa polilica en el texto mismo de las cartas
fundamentales,



LA FUNCION ACTUAL DEL PODER LEGISLATIVO 29

48. Esto ha ocurrido también en nuestro pais. En electo, la reforma
a la fraccion X del articulo 89 de la carta federal que habfa conferido
al presidente de la Repdblica fa atribucidn de dirigir la politica exterior,
introdujo los principios bésicos de cardcter normativo que debe observar
el Poder Ejecutivo en la citada politica internacional: la autodetcrmina-
cion de los pueblos; 1a no intervencidn; la solucion pacifica de las
coniroversias; la proscripcion de la amenaza o el uso dc 1a fuerza en
las relaciones internacionales; la igualdad juridica de los Estados; la
cooperacion internacional para el desarrollo; y la lucha por la paz y
la seguridad internacionales. Por otra parte, en la modificacion de 6 de
diciembre de 1977, a la fraccién T del articulo 76 de la Constitucion
federal se adiciond como facultad exclusiva del Senado de la Repiblica:
“Analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal con
base en Jos informes anuales que el presidente de la Repiblica y el
secretario del despacho correspondiente dirijan al Congreso [...]7

49. Una de las facultades importantes del 6rganc Legislativo cn los
ordenamicntos contempordneos es la aprobacion de los tratados inter-
nacionales ratificados por ¢l Poder Ejecutivo (salvo los que sc han
calificado con tratados e¢jecutivos sobre materias de menor trascenden-
cia). En esta direccion, ¢l ordenamicnto mexicano ha seguido el modelo
del articulo VI de la Constitucion de los Estados Unidos de 1787, y
por ello ¢l articulo 133 de nuestra carta fundamental vigente cstablece
la aprobacién de los tratados y convenios internacionales celebrados
por ¢l Ejecutivo Federal por parte del Scnado de la Republica (en
relacion con lo dispuesto por ¢l articulo 76, fraccion I, de la misma
carta federal).

50. Este es un control de la mayor trascendencia si se toma en
consideracion la creciente importancia del derecho internacional con-
vencional en nuestra época, que inclusive se ha traducido en una revi-
sién del concepto tradicional de la soberanfa nacional, debido al
predominio que adquiere cada vez con mayor fuerza el derecho inter-
nacional. Un e¢jemplo evidente ¢s el Tratado de Libre Comercio entre
México, Canadd y los Estados Unidos, que entré en vigor el primero
de enero de 1994, y que [ue objeto de una prolongada y dificil nego-
ciacidn del presidente de Norteamdérica con ¢l Congreso.

51. Lo anterior se debe a que el Congreso estadounidense y espe-
cialmente la Cdmara de Senadores, ha desorbitado su intervencidn en
la aprobacion de tratados internacionales con resultados negativos
en cuanto a la ratificacion de los tratados de derechos humanos tanto
de las Naciones Unidas como de Ia Organizacion de los Estados Ame-
ricanos.
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X. PAPEL ACTIVO DE LA OPOSICION

52. Todas las atribuciones del 6rgano parlamentario, tanto las de
cardcter legislativo como las otras que hemos descrito muy brevemente,
de control y fiscalizacion de los otros 6rganos del poder, dependen para
su eficacia de la composicién plural de las Cdmaras, pues la experiencia
nos sefiala que cuando estdn integradas por 108 representantes pericne-
cientes a un partido unico (como ocurrfa con el modelo soviético, en
vias de desaparecer), o bien de un partido hegeménico o predominante,
como ha ocurrido en varios pafses latinoamericanos, y también en
nuestro ordenamiento hasta las reformas electorales de 1977, las citadas
atribuciones son ineficaces, pues todas ellas requieren de la participacién
activa dc la oposicion.

53. Por ello es que se ha revalorado el papel de 1a oposicion en las
atribuciones parlamentarias, en las cuales se les otorga una creciente
intervencion. La doctrina ha analizado los instrumentos que se han
establecido para garantizar la funcién activa de la oposicion, y por ello
habla de “oposicion garantizada” (Vega, Pedro de, 1980, pp. 9-45).
Entre los citados instrumentos podemos citar la introduccién de la
representacion proporcional; la integracion de las comisiones pariamen-
tarias con representantes de los partidos minoritarios; y recientemente
la posibilidad de que los representantes parlamentarios de oposicién
puedan impugnar ante los tribunales constitucionales europeos (en Fran-
cia ante ¢l Conscjo Constitucional), las disposiciones legislativas apro-
badas por la mayoria (Mczzetti, Luca, 1992, pp. 243-321).

54. En nucstro ordenamicnto la funcién de la oposicién ha sido muy
débil dehido a varios factores, entre los cuales pueden mencionarse, en
via de cjemplo, la existencia de un partido hegemonico fundado en
1929 y que hasta hace pocos affos dominaba en forma pricticamente
absoluta las Cimaras del Congreso de la Unién y las legislaturas locales;
una oposicion muy débil por 1a falta de partidos politicos con una sélida
estructura, ya que la mayoria se han integrado de manecra coyuntural;
la falta de educacion civica; y la imperfeccién de 1a legislacion electoral,
quc scguia de manera radical el sistema de representacién mayoritaria.

55. No fue sino hasta las reformas constitucionales y legales de
diciembre de 1977, que introdujeron, después de algunos ensayos, el
principio de la representacion proporcional en la Cdmara de Diputados
y que sirvid de cjemplo a las legislaturas locales, cuando la oposicién
empezd a lener una representacion significativa, 1o que se tradujo tam-
bién ¢n la transformacion paulatina del Partido Revolucionario Institu-
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cional en un partido simplemente mayoritario, y no ya hegemoénico
(Carpizo, 1991, pp. 351-415).

56. No podemos detenernos en el andlisis de esta reforma esencial
y las posteriores que han venido a reforzar la integracién plural de la
Cdmara de Diputados, porque ¢xcederia a los propdsitos de este trabajo,
pero se observa de manera paulatina el perfeccionamiento de las dis-
posiciones electorales, asi como la incorporacion de los lineamientos
basicos de los partidos politicos en el articulo 41 constitucional, gue ha
sido enriquecido con reformas posteriores, 1as ltimas en 1993 y 1994,
y que han depurado en forma paulatina los instrumentos clectorales y
la participacién de los parlidos politicos. La creacion de un Tribunal
Federal Electoral a partir dc 1986, perfeccionado de mancra paulatina
en las modificacioncs constitucionales de 1990 y 1993, ha permitido
una mayor objetividad en la calificacién de los resultados electorales,
con una creciente participacion de la oposicién en la citada Camara de
Diputados {Orozco Henriquez, 1992, 254-260).

57. Especialmente deben sefialarse las modificaciones constituciona-
les y legales de 1993, que otorgaron mayor aulonomia al Tribunal
Federal Elcctoral, el cual decidird definitivamente sobre la designacion
de diputados y senadores, al suprimirse ¢l tradicional sistema de “au-
tocalificacién™. También debe destacarse la integracion pluralista del
Senado de la Repiblica, por medio de un sistema de representacion
proporcional que se aplicard en la eleccién de agosto de 1994 y que
reforzard muchas de las atribuciones de csta Cdmara sciialadas con
anterioridad.

XII. NECESIDAD DE PERSONAL TECNICO

58. Uno de los aspectos que sc ha descuidado en nuestro ordena-
miento, no obstante la diversificacion de atribuciones del 6rgano Legis-
lativo, es el de apoyar a los representanies de ambas Cdmaras del
Congreso de la Unidn, de la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal y de las Legislaturas de los estados, con personal téenico que
los auxilie y los ascsore en los diversos problemas que deben enfrentar
para rcalizar funciones lan distintas y no exclusivamente legislativas.

59. Pero con mayor razén tratindose de las actividades legislativas
en sentido estriclo se adviertc una falta de técnica en la discusion y
aprobacién de numerosos ordenamientos, aun cuando la mayoria de las
iniciativas provengan del Ejecutivo, que ticne los elementos para cla-
borarlas. Inclusive ¢n los Estados Unidos, pais en ¢l que cl presidente
de la Repiblica carece de facultades de iniciativa, de manera quc sus
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propuestas sc presentan por los representantes del partido del gobierno,
un porcentaje importante de ordenamientos se originan en proyectos del
Ejecutivo.

60. Por elio, la gran mayoria de los parlamentos contemporineos
cuentan con cuerpos profesionales de asesores legislativos que auxilian
a los representantes 'y les proporcionan la informacién que requieren
para realizar funciones tan complejas. En tan virtud ya resulta urgente
que nuestras Camaras legislativas cuenten con ese personal profesio-
nal, que sustituya el sisterna de asesores eventuales y personales de los
legisladores, a fin de que pueda superarse la improvisacién con la cual
se realizan varias de las actividades de los propios representantes.

XI1. CONCLUSIONES

61. De acuerdo con las muy breves y superficiales reflexiones que
hemos hecho con anterioridad, podemos llegar a las siguientes conclu-
siones:

62. Primera. El siglo XIX fue la época del predominio de los
parlamentos de acuerdo con los principios del constitucionalismo clési-
co. El siglo XX, en particular a partir de la primera posguerra y con
mayor vigor ¢n la segunda, marca el predominio del érgano Ejecutivo
aun ¢n los ordenamientos de mayor tradicién parlamentaria, debido a
que el establecimiento del Estado social de derecho implica una mayor
intervencidn de la administracion piiblica en diversos sectores econo-
micos, sociales, politicos y culturales, con objeto de aproximarse a los
principios de la justicia social a la que aspira ese Estado socnal califi-
cado también como “de bienestar” o “benefactor™.

63. Segunda. Sin embargo, ¢l decaimiento del 6rgano Legislativo no
implica que hubiese disminuido su importancia en las relaciones con
los otros Grganos del poder, pues si bien sus atribuciones estrictamente
legislativas s¢ han debilitado debido al predominio de las iniciativas del
Ejecutivo y las delegaciones de facultades legislativas en este dltimo
(ademds dei crecimiento de sus facultades reglamentarias), sin embargo
s¢ han diversificado las aclividades de los 6rganos parlamentarios.

64. Tercera. Asf, al lado de la funcién legislativa, que sigue siendo
importante, ¢l 6rgano parlamentario ha incrementado sus atribuciones
de control y de fiscalizacion sobre los otros érganos del poder, parti-
cularmente ¢l Ejecutivo. Al respecto se pueden citar en via de ejemplo
¢l control de los recursos econdémicos y financieros del Estado; la
intcgracidn de comisiones investigadoras; su participacion en los juicios
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de responsabilidad de los altos funcionarios; su intervencion en la
polftica internacional y la aprobacion de los tratados, etcétera.

65. Cuarta. En las diversas y compiejas funciones y actividades de
los 6rganos legislativos contemporaneos, resulta imprescindible la par-
ticipacidn activa dc los representantes de la oposicién, pues sin una
integracion pluralista dc las cdmaras parlamentarias, las funciones de
control y fiscalizacion carecen de eficacia, pues no ¢s viable que un
grupo politico hegemoénico o iinico se controle a si mismo. Por ello se
han establecido instrumentos para garantizar la intervencion de la opo-
sicion, instrumentos que conforman lo que se ha Ilamado la “oposicién
garantizada”, y que se traducen en una iegislacion electoral confiable;
el establecimiento, cuando es necesario, de la representacion proporcio-
nal; la integracion pluralista de las comisiones parlamentarias; la posi-
bilidad de los sectores de minorfa de acudir a los tribunales
constitucicnales para impugnar los ordenamientos aprobados por las
mayorias, etcétera.
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