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. Introduccion

En ocasién de la celebracién del 75 aniversario de la Constitucién de los Estados
Unidos Mexicanos, parece apropiado hacer un anilisis y retrospectiva de alguna
de sus instituciones y figuras juridicas. El tema de la divisién de poderes no sélo
ha suscitado un gran interés por parte de la doctrina, tanto en el 4mbito estricto
de la teoria del derecho y del Estado, como en el de la ciencia politica. Por ello,
parece asi inevitable sugerir un enfoque interdisciplinario del tema. Sin embargo,
siempre serd necesario evitar caer intencional o inadvertidamente en el sincretis-
mo metddico, que tanta confusién ha provocado en el estudio del Estado contem-
poraneo.

Igualmenite, es preciso acotar ¢l tema objeto de estudio,de tal manera que sea
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posible abarcarlo dentro de los limites propuestos para este trabajo. La conside-
racién amplia de un tema como el de la divisién de poderes podria requerir de
una obra mas cercana a las dimensiones de un libro. Por ello, el presente trabajo
se enfocard en un aspecto de la divisién de poderes, la de las funciones de control
del Senado sobre el Poder Ejecutivo. Dada la importancia de la figura del
presidente en el desarrollo de nuestro sistema politico, cuya preeminencia lo
caracteriza, y teniendo en cuenta que dentro de las garantias instrumentales del
régimen de Estado de derecho y de la democracia se encuentran instituciones
como la divisién de los poderes y el sistema competitivo de partidos, resultard
obvia la importancia del estudio del tema objeto de este trabajo.

El constitucionalismo decimonénico insistié en los derechos de los ciudada-
nos, creyendo ingenuamente que con su sola inclusién en capitulos de derechos
individuales o colectivos se lograria su reconocimiento y respeto, sin reparar que
un poder ciclépeo podia aceptarlos como concesiones tedricas, pero dejarlos sin
vigencia o, peor atin, violarlos abierta o solapadamente. El constitucionalismo
contemporaneo, tras la experiencia de las afrentosas realidades del autoritarismo
y totalitarismo, no ignorard que sin garantias instrumentales de la divisién de
poderes y el pluralismo que genera un sistema de partidos competitivo, no es
posible asegurar la vigencia de los principios del constitucionalismo democritico
y libertario.

Il. La division de poderes en la teoria y metodologia juridicas

El estudio del derecho constitucional ha oscilado, sucesivamente, entre dos
tipos de enfoques: el que se dirige hacia una consideracién exclusivamente
normativa del Estado, y el exuberante estudio que pretende tener por objeto la
totalidad de la sociedad, a través de un verdadero sincretismo metédico, en el que
el derecho no es mds que un elemento incidental del andlisis, o una superficial
referencia e incluso, en algunas ocasiones, se le considera como un elemento
limitante de la libre expresion de una opcién constituida por una organizacién
espontanea y preferible de la sociedad, cuya enunciacién, en términos generales
y abstractos, dificulta su verificacion en otro terreno que no sea el de las demos-
traciones tedricas, y por ello en la mayor parte de los casos no trasciende el
terrenc de la utopia.

No obstante, la mejor demostracién del caricter que tiene el derecho como
imprescindible instrumento de la sociedad y, consecuentemente, como inevitable
objeto de estudio por parte de las ciencias sociales, resulta de la experiencia
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histérica de mas de cinco mil aios, a través de los que es posible observar que las
sociedades que rebasan un nivel minimo de complejidad requieren la elaboracién
de un sistema de marcos normativos, escritos o consuetudinarios, que permitan
interpretar y ordenar las conductas humanas a través de la formalizacién de un
minimo de reglas de competencia, procedimiento y sancién.

El estudio de las instituciones del gobierno constitucional requiere la utiliza-
cion de los métodos y conclusiones de las demis ciencias sociales que estudien al
Estado, ya que si se perdieran de vista las implicaciones y consecuencias que en la
vida social tienen, carecerfa de interés su estudio desde el punto de vista de la
sociedad, y resultaria parcial e incompleto desde el punto de vista del jurista, toda
vez que las constituciones no son tinicamente los instrumentos que las contienen,
ni el derecho constitucional es el estudio y la escueta comparacién de tales textos.

Las constituciones, desde el punto de vista del derecho, son los sistemas de
Interpretacién y creacién normativa de los actos y érganos de la sociedad, en su
nivel mas general y abstracto, de tal manera que su estudio no puede estar
desvinculado de las implicaciones politicas, econémicas y sociales que, subyacen-
tes, condicionan las normas constitucionales e incluso son, a su vez, efecto de la
vigencia y aplicacién de las mismas.

Del propio orden de las ideas expuestas en el parrafo anterior se desprende
que el andlisis que aqui se desarrolla considera a la norma constitucional como su
objeto principal de reflexién, ya que de otra manera se incurrirfa en los errores
que se han sefialado con antertoridad, pues al perderse de vista el marco juridico
de referencia que permite interpretar las conductas de érganos y particulares, el
andlisis del funcionamiento estatal se diluiria en una intrincada marana de actos
y relaciones anecdéticas, cuya mutua vinculacién no tiene otra explicacién comiin
que el propio orden juridico, que preside y condiciona todas las posibles relacio-
nes que se dan regularmente en la sociedad.

El particular enfoque con que se aborda el objeto de estudio por considerar
coincide, ademas, con el propésito que anima al presente estudio. Por ello, en
este trabajo se habrin de analizar los factores o elementos normativos de la
Constitucién que determinan, por si mismos o entendidos e interpretados en el
contexto de la vida politica nacional, la preponderancia que asume o detenta el
Poder Ejecutivo con relacién a los otros poderes constitucionales y su interrela-
cién con las facultades de control que se otorgan al Senado.

El presidencialismo, como una de las alternativas que ofrecen las formas
democrdticas de gobierno, y sus derivaciones en los paises que durante el presen-
te siglo y el pasado lo han adoptado, adaptindolo a sus particulares condiciones
politicas y sociales, ha seguido una evolucién por demds conocida, por lo que no
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habrd de ser necesario formular una sinopsis de sus transformaciones, sino en la
medida en que resulte pertinente para poder comprender las instituciones actuales.
La escasa relevancia que se ha dado a los factores de indole normativa que
determinan la preponderancia del Ejecutivo se debe a la exageracién de las dos
tendencias a que nos hemos referido con anterioridad, i.e., por una parte, la
consideracién exclusiva y inica de elementos normativos, lo que hace aparecer
como irrelevantes y formalistas las trascendentales diferenciaciones de matiz
entre nuestro instrumento de gobierno y el modelo que sirvié para el sistema que
adopta la Constitucién Federal norteamericana de 1787. En consecuencia, es
explicable que al interpretar ambos ordenamientos surjan diferencias, en algunos
casos bastantes profundas, que no son apreciables a la luz de un primer an4lisis.

Por otra parte, la desmedida importancia que se ha dado al estudio del
Estado, desde un punto de vista exclusivamente politico o social, ha provocado la
diseminacién de la falsa idea de que el marco legal del Estado mexicano consigna
una armoniosa relacién de poderes, que la viciosa prictica y la torcida aplicacién
han venido a desvirtuar. De esta manera, la accién conjunta de los puntos de vista
parciales ha venido a dificultar el estudio del planteamiento de las deficiencias del
sistema, proporcionando una imagen falsa, cuyo enjuiciamiento se torna particu-
larmente complejo y, frecuentemente, lleva a afirmaciones temerarias y accicnes
de dudosa eficacia.

En el caso del presidencialismo de los sistemas latinoamericanos
—que ha sido calificado como presidencialismo reforzado o neopresi-
dencialismo, segin que se adopten los puntos de vista de André Hau-
riou' o de Karl Loewenstein?~, los datos de indole politico y social, as{
como los antecedentes histéricos, resultan indispensables para caracte-
rizar y explicar las particularidades que los distinguen de su modelo
original. En el caso concreto de la Constitucién mexicana, los rasgos
distintivos de la comparacién a que se viene haciendo referencia pasan
inadvertidos, debido a que frecuentemente se toma como dnico punto
de referencia la Constitucién norteamericana de 1787 y sus reformas,
sin atender a las pricticas y costumbres que han venido a completar y
modificar, a través de la interpretacién, el contenido mismo de las
normas que contiene la Constitucién escrita; lo que se explica en razén
de que debido a las caracteristicas propias del sistema consuetudinario
del derecho norteamericano y de los prejuicios del jurista de los siste-

1 Hauriou, André, Derecho constitucional e instituciones politicas, Barcelona, Ariel, 1971, pp. 840 y ss.
2 Lowenstein, Karl, Political Power and Governmental Process, The University of Chicago Press, 1965, pp. 65 y ss.
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mas predominantes legislados, se ha deconocido ¢! estudio de las normas que no
sean escritas, empobreciendo de esta manera la comparacién y reduciendo la
amplitud del estudio en detrimento de las conclusiones.

La aplicacién de la teoria de Karl Loewenstein a la Constitucién mexicana,
que explica el equilibric y armonia de un sistema constitucional como el resultado
de la interaccién de sus poderes, concertada a través de los controles interorgani-
cos e intraorgdnicos®, nos permite afirmar que el desequilibrio de poderes se
debe a la reduccién, casi imperceptible para el lego, de los controles interorg4ni-
cos de los poderes Legislativos y Judicial, y al incremento en los controles
intraorginicos en el Congreso. Cada una de estas variantes del sistema original,
contempladas en forma aislada, pudieran carecer de importancia y quizd no
fueran suficientes para establecer el predominio del Ejecutivo, por lo que no es
sino contempladas en su conjunto, actuando e interaccionando, como se puede
tener una idea clara de su trascendencia en el funcionamiento del sistema. En
consecuencia, su estudio en conjunto puede adoptar una mejor visién de su
funcién, que quizi su consideracién aislada no lo permite, aun cuando ya hayan
sido estudiadas con anterioridad.

La participacién del Senado como érgano de control dentro del Estado es
una consecuencia directa de la aplicacién del principio de separacidn de funcio-
nes y, al propio tiempo, de la concurrencia de los poderes en la conformacién
de la voluntad del Estado; lo que constituye uno de los elementos por excelen-
cia de la definicién del Estado democratico moderno.

Las funciones de control pueden ejercitarse en dos modalidades, ya
sea como resultado de la necesaria participacién de dos 6rganos para la
realizacién de un acto estatal complejo, o bien como el control discrecio-
nal y unilateral de un érgano estatal sobre otro. En la primera modalidad
el control es reciproco y obligatorio, mientras que en la segunda es unila-
teral y facultativo.

La actividad que despliega el Senado, como la de cualquiera otra de los
organos del Estado, puede de manera inmediata repercutir sobre dos dmbitos:
el de 1a poblacién y el del gobierno. Naturalmente, no es posible pretender que
la delimitacién enunciada conserve una pristina nitidez, debido a que la accién
del Senado que afecta directamente a algin otro o algunos otros érganos del
gobierno, podri tener —eventualmente— una influencia mediata o indirecta
sobre el pueblo o viceversa; ademds, puede presentarse una hipétesis en la que

3 Idem, pp. 164 - 167.
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se afecten simultineamente las dos esferas de influencia.

La mayor parte de las facultades del Senado, cuya esfera de influencia directa
esta consitituida por la poblacién, se refiere a la creacién de normas generales
(leyes). Sin embargo, dichas facultades son compartidas por la Cimara baja, por

lo que en sentido estricto corresponden al Poder Legislativo considerado en su
totalidad.

Una ulterior delimitacién del tema podria fundamentarse en la distincién
entre los poderes de los parlamentos occidentales, formulada por Duverger,
quien los distingue en tres tipos: delimitacién, control e impulso. (las funciones
que aqui se analizan son primordialmente las de control).? Las facultades de
delimitacién se traducen en la funcién de definir los marcos en cuyo interior se
ejerce el poder del gobierno, sefialando basicamente las facultades legislativas, las
facultades en materia de presupuestos, asi como la ratificaciéon de tratados. Sin
embargo, la distincién formulada no admite una expresién tajante, debido a que
las facultades en materia fiscal pueden ser de delimitacién, cuando se refieren a
la aprobacién del presupuesto, y de control, cuando tienen por funcién verificar
que las erogaciones del Estado se hayan conformado con lo previsto en el
presupuesto. De esta manera, el criterio del orden o de la secuencia con que se
suceden los actos, permite establecer cuindo se trata de un acto de delimitacién
y cudndo se trata de un acto de control, aun en el caso de que el mismo cuerpo
ejercite los dos tipos de funciones.

La distincién entre los actos de control y delimitacién también se puede
ejemplificar con la intervencién del Senado, con relacién a los tratados que
suscriba el Ejecutivo. En este caso, a pesar de tratarse de un acto intermedio,’,
que tiene lugar después de la suscripcién y necesariamente antes de la ratificacién
(actos cuya ejecucién corresponde al jefe del Estado), se trata claramente de un
acto de control, en virtud de que la ratificacién es un acto que no puede implicar
el ejercicio de una facultad de decisién que puede ir mds alld de la autorizacién
del Senado y, por otra parte, en nuestro sistema constitucional la aprobacién de
un tratado, a través del concurso de la voluntad del Ejecutivo y el Senado, implica
regularmente la generacién de normas abstractas obligatorias, conforme a lo
dispuesto en el articulo 133 constitucional. Por lo anterior, la intervencién del
Senado implica dos acciones que, aunque simultineas, pueden diferenciarse.
Primeramente, el Senado debe examinar ¢l contenido del tratadoe o convencién
propuesto para su ratificacién, con objeto de determinar si no existe oposicién

4 Duverger Maurice, Instituciones politicas y derecho constitucional, Barcelona, Ariel, 1970, pp. 186 -190.

5 Cfr. Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano. México, Pormia, 1970, p. 395.
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alguna entre la Constitucién y este tltimo. Finalmente, su aprobacién constituye
la primera fase del acto complejo, que junto con la ratificacién del Ejecutivo hace
entrar en vigencia al conjunto de normas contenidas en el tratado o convencién,
incorporandolas al orden juridico nacional. Por lo que se refiere a la aprobacién
del Senado se puede caracterizar como una funcién de control, toda vez que la
verificacién de la constitucionalidad del tratado o de la convencién se realiza
contra el marco prestablecido por el poder constituyente y el Legislativo, en su
totalidad y en su calidad de érgano de delimitacién de los actos del Poder
Ejecutivo. Mientras que la accién del Ejecutivo, al concurrir con la ratificacién del
Senado para dar vigencia al tratado o la convencién puede asimilarse como una
funcién materialmente legislativa y por ende de delimitacién.

Ill. Controles reciprocos y obligatorios del Senado y el Ejecutivo
ajenos a las funciones legislativas

Dentro del sistema presidencial, el Poder Legislativo concurre con el presi-
dente en el nombramiento de los funcionarios mds importantes del Estado, e
incluso en el nombramiento de los miembros del érgano titular del Poder
Judicial. La necesaria intervencién de los dos érganos, sin cuya coincidencia no
serian posibles los nombramientos, pone de manifiesto la naturaleza bilateral y
obligatoria que caracteriza este género de control.

1. Nombramiento de los miembros titulares del Poder Judicial

La concurrencia del Senado en los nombramientos de los altos funcionarios
de la nacién, proviene de la imagen que los creadores de la Constitucién nortea-
mericana tenian de la Cimara Alta, como un érgano de consejo del Ejecutivo, lo
que a su vez fue tomando del sistema de los gobiernos de las entidades que
formaron la federacién, donde las cdmaras altas efectivamente desarrollaban tal
papel.® Por otra parte, la intervencién del Senado tuvo como funcién evitar que
los individuos que ocuparan los puestos de senalada importancia, cuyo desempe-
no afectaria necesariamente el interés general de la Repiiblica, fueran nombrados
con base en criterios subjetivos o por mero favoritismo.”

El mecanismo para la designacién de los titulares del Poder Legislativo,

6 Cfr. Bryce, George, citado por Tena Ramirez, op. wit. ciz,, p. 139

7 Cfr. Ruiz, Eduardo H., citado por Burgoa, Ignacio, Derecho constitucional, p. 769 v The Federalist, The New
American Library, 1961, niim. 76, pp. 457-459.
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actualmente vigente en nuestra Constitucién, ha seguido al de la Constitucién
norteamericana, donde surgié tal mecanismo como resultado del compromiso
entre el populismo y la aristocracia, de manera que la contrapresentacién a la
aceptacion del sufragio practicamente universal consistié en la eleccién indirecta
del presidente y de los senadores, asi como en la designacién de los titulares del
Poder Judicial por parte de estos dos tltimos.®

En la Constitucién de 1787 se establecié que el presidente deberd nombrar a
los miembros de la Suprema Corte con €l consejo y consentimiento del Senado,
lo que implica que se trata de una participacién que va mis alli de una mera
ratificacién, pues el consejo puede incluir la posibilidad de proponer al Ejecutivo
los puntos de vista del Senado con respecto de la eleccién, o bien la manifestacién
del sentir de este ltimo con respecto a las posibles alternativas. De esta forma, la
consulta al Senado podria suponer la realizacién de varios actos y entrevistas
previos al mero acto de ratificacién por parte del mismo.

Lo anterior parece ser confirmado por el hecho de que la propuesta original,
formulada el 21 de julio de 1787, y que en principio fue aprobada, establecia el
nombramiento de los miembros de la Suprema Corte con la intervencién exclusi-
va del Senado, por lo que la férmula transaccional con la participacién del
Ejecutivo -adoptada el 14 de septiembre del mismo afo- no podria implicar la
reduccién de la participacién de la Cimara alta a su minima expresién, sino en
todo caso un equilibrio entre los dos podf:rf:s.9

La intervencién del Senado posee una especial importancia tratindose de los
nombramientos de los funcionarios judiciales, a diferencia de los nombramientos
de los altos funcionarios del Ejecutivo, pues ademds de ser individuos que no se
encuentran bajo la responsabilidad del Ejecutivo y cuyas resoluciones afectan
directamente a los gobernadores, pueden modificar o ain impedir la ejecucién
de la politica general establecida por el Legislativo y el Ejecutivo, a través de la
Judicial Review, asi como paralizar la accién del Ejecutivo tendiente a llevar a la
practica los principios de la politica gubernamental, tal como sucedié en el caso
del bloqueo que ejercié la Suprema Corte de los Estados Unidos a la politica del
New Deal, durante la presidencia de Franklin D. Roosevelt.1?

En ambos sistemas (el estadounidense y el mexicano) la intervencién del

8 (arcia Pelayo, Manuel, “Derecho constitucional comparado”, Revista de Occidente, 1964, p. 337.

9 Cfr. Black, Jr., Charles L., “A Note on Senatorial Consideration of Supreme Court Nominees, en The Yale
Law Journal vol. 79, num. 4, March 1970, pp. 661 y 662.

10 Westin, Alan F., “Liberty, Justice and Law", Politics and Governmen! in the United States, editada por Alan F.
Westin, Harcourt, Brace and Weod, 1965, p. 506.
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Senado es relativamente menos determinante que la del Ejecutivo, por lo que
concierne al nombramiento de los miembros del érgano supremo de Poder
Judicial, pues la Camara Alta nunca estd en posibilidades de clegir al sujeto que
considcre 1dénco, y €l eventual rechazo del candidato propuesto por el Ejecutivo
no le garantiza que ¢l que proponga este Gltimo cn sustitucién, sea mas proximo

al ideal del Senado.

Lo anterior, aunado al hecho de que el nombramiento de miembro de la
Suprema Corte es vitalicio y su destitucién sélo procede por juicio politico o
penal y, por lo tanto, escapa al control de los demas érganos del Estado y aun del
propio electorado, explica ampliamente por qué su elecciéon es particularmente
importante, en especial por lo que respecta a sus convicciones o concepciones
ideoldgicas, politicas o juridicas, ya que éstas necesariamente influirdn en sus
decisiones. No obstante, es necesario reconocer que los antecedentes personales
del candidato, que eventualmente pudieran tener repercusién en su comporta-
miento, después de la designacidn, a pesar de constituir un motivo de controver-
sia antes de su nombramiento e incluso condicionar finalmente su rechazo, no
implica necesariamente que se trate de un elemento de juicio en todos los caso.
Por ejemplo, durante el gobierno de Calvin Coolidge, algunos senadores progre-
sistas se opusieron al nombramiento de Harlan Fisk, como miembro de la
Suprema Corte, debido a que habia trabajado como abogado representante de
grandes compaiiias y, consecuentemente, se temia que su gestién fuera parcial-
mente favorable a los intereses de la iniciativa privada; sin embargo, una vez
electo, se dio a conocer como uno de los lideres del ala liberal de la Corte. !

En nuestro sistcma, los riesgos apuntados son considerablemente menores,
cn virtud de que las resoluciones del Poder Judicial que sientan precedentes
lcgales, tienen un ambito de validez considerablemente mds restringido, merced
a que solo se aplican con respecto de aquellos que pueden llevar sus litigios ante
un tribunal federal, ya que con fundamen: + en la fraccién 11 del articulo 107 no
puede producirse una declaracién general de incostitucionalidad.

Por otra parte, la definitividad de los cargos de ministro de la Suprema Corte
dc Justicia fue menos terminante en nuestro sistema, ya que el anterior articulo
111 dc la Constitucién permitia la destitucién de los mismos por “mala conduc-
ta”, siempre que cl Ejecutivo asi lo solicitaba a la Cimara de Diputados y a la de
Senadores, sucesivamente. Afortunadamente, este ominoso sistcma desaparecié
con la reforma constitucional del ano de 1982, eliminando asi uno de los elemen-

11 Truman, David B., “The President, Congress and the Executive Branch”, en op. ult. cit. p. 360
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tos que mads vulneraba la independencia judicial, al permitir una posibilidad
adicional de control, sujeta a una regulacién difusa que hubiera permitido accio-
nes arbitrarias y que aiin cuando no se aplicara, no dejaba por ello de ser una
especie de “espada de Damocles”, que pendia sobre las cabezas de los ministros
de la Suprema Corte.

Segiin la presente regulacién constitucional, los ministros de la Suprema
Corte pueden ser sujetos del llamado “juicio politico”, regulado en el articulo 110
de la Constitucién, a través de una acusacién proveniente de la Cimara de
Diputados, previa declaracién de la mayoria absoluta del niimero de sus miem-
bros presentes, ante la Cdmara de Senadores, que se erigird en “Jurado de
sentencia” y aplicard la sancién correspondiente, que puede consistir en la desti-
tucién del servidor piiblico y su inhabilitacién para desempenar cargos publicos,
mediante la resolucién de las dos terceras partes de los miembros presentes en
sesién. En ambos procedimientos, se respetara siempre el derecho de audiencia
del acusado.

El caso de Norteamérica es particularmente relevante, porque permite ilus-
trar el funcionamiento de un mecanismo legal muy préximo al nuestro. El
Senado se ha negado a consentir el nombramiento propuesto por el Ejecutivo de
algunos de los jueces de la Suprema Corte de los Estados Unidos, con fundamen-
to en dos causas: por la inconveniencia de los puntos de vista y la ideologia de los
candidatos, o por abrigar dudas sobre su capacidad profesional. Dentro del
primer supuesto se encuentra el caso de Jeremiah Sullivan, eminente juez y
abogado, quien fue rechazado por el Senado en el afio de 1861 con motivo de sus
convicciones sobre la esclavitud, asi como el de John J. Crithenden, quien fue
excluido en el ano de 1829 por su filiacién politica. Por ultimo, el caso de Wolcott,
cuyo nombramiento fue rechazado con base en consideraciones sobre su posi-
cién politica y sus posibilidades profesionales.'?

El pensamiento y convicciones del candidato, como factor de elegibilidad, ha
sido expresado en forma por demds afortunada, por Charles L. Black: “En un
mundo que es consciente del hecho de que la filosofia social de un hombre
influye en su comportamiento como juez, dicha filosofia constituye un facior de

su idoneidad.”!?

Por dltimo, e¢n lo que concierne a nuestro sistema, cabe aflirmar que la
eventual oposicién del Senado seria superable a través del mecanismo que enun-
cia ¢l articulo 96, en virtud del cual, tras la reiteracién de la negativa del Senado,

12 Black, Jr., op. cit. supra nota 9, pp. 662 y 663.
13 Idem, pp. 662 y 663.
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¢l tercer nombramicnto que someta el Ejecutivo surtiria sus efectos provisional-
mente, aun en caso de ser rechazado, hasta el nuevo periodo de sesiones en el que
podria ser cuestionado nuevamente por el Senado y, eventualmente, separado de
su encargo cl funcionario nombrado provisionalmente. Sin embargo, en la prdctica
constitucional de nuestro pais no ha sido necesario recurrir al procedimiento descri-
Lo, pues el Senado no ha objetado los nombramientos que ha propuesto el Ejecutivo.
El Senado estd facultado para conocer de las renuncias y licencias que los
ministros de la Suprema Corte presenten al presidente, otorgando o negando su
consentimiento (fraccién VIII del articulo 76 de la Constitucién); y desde el punto
de vista de las repercusiones en el sistema politico de tales renuncias y licencias,
cabria senalar que el Senado podria impedir que el Ejecutivo forzara una renun-
cia de un ministro de la Suprema Corte, coartando la independencia del Poder
Judicial. Sin embargo, tal circunstancia supondria un conflicto entre los poderes
Fjecutivos y Legislativo y, necesariamente una gran independencia del segundo
con respecto del primero.

Por dltimo, cabe mencionar que, de acuerdo con la fraccién V del articulo
79, lIa Comisién Permanente puede aprobar los nombramientos de los miembros
de la Suprema Corte que proponga el Ejecutivo, asi como también aprobar las
solicitudes de licencia que presenten cuando el Congreso esté en receso (normal-
mente del 1 de enero al 14 de abril, y del 16 de julio al 31 de octubre).

El cardcter poco representativo de la Comisién Permanente y la imprecisa
utilidad de sus funciones, ya han sido sefialadas por varios autores, entre los que
se distingue Tena Ramirez.!?! Unicamente cabria agregar que dentro de un
presidencialismo reforzado, la existencia de la Comisién Permanente podria
permitir la atenuacién del control del Senado sobre los nombramientos, como
sea que la Comisién Permanente es -como ya indicamos- un cuerpo no repre-
sentativo y notablemente mis reducido, por lo que podria ser mucho mas
susceptible a las presiones del Ejecutivo y, naturalmente, se encuentra en una
posicién notablemente menos ventajosa con respecto de la del Senado, por lo que
se reficre a la posibilidad de oponer una fuerza equilibradora a la del Ejecutivo.

2. Nombramiento de alios funcionarios de la administracion geneml

El Senado, en los términos de la fraccién 11 del articulo 76, tiene la facultad
de ratificar los nombramientos de los ministros, agentes diplomaticos, cénsules
gencrales, empleados superiores de Hacienda, coroneles y demds jefes superiores

114 Cfr. Tena Ramirez, op. cit. supra nota 5, pp. 40 y ss.



52 MANUEL BARQUIN ALVAREZ

del Ejército, Armada y Fuerza Aérea nacionales.

La intervencién del Legislativo en el nombramiento de altos funcionarios de
la administracién publica, constituye la instrumentacién de uno de los controles
del primero sobre el Ejecutivo, con un gran arraigo en el constitucionalismo
democritico. Sin embargo, el sistema mexicano ofrece una variante con respecto
del sistema original del presidencialismo, por lo que respecta a los secretarios de
Estado, quienes en los Estados Unidos son propuestos por el presidente y nom-
brados con el consejo y consentimiento del Senado (segundo pdrrafo de la
seccion segunda del articulo II).

En consecuencia, en la Constitucién norteamericana existen tres tipos de
nombramientos: los de los funcionarios que deberdn hacerse con la intervencién
del Senado, a quienes se les menciona en el texto constitucional; los que realiza el
presidente, siempre que la propia Constitucién no sefiale un procedimiento
especifico, y todos aquellos nombramientos establecidos concretamente por la
ley. La propia Constitucién establece que dentro de estos tltimos, las leyes
podrian sefialar los casos en que los nombramientos de los funcionarios inferio-
res pueden ser realizados exclusivamente por el Ejecutivo, ya sea por el presiden-
te o por los jefes de los departamentos.

En contraste con lo anterior, en el caso de la Constituciéon de 1917, existen
tres tipos de nombramientos: a) los nombramientos absolutamente libres; &) los
nombramientos que requieren ratificacién de la Cdmara de Diputados o de la de
Senadores, y ¢) los nombramientos que deben hacerse con sujecién a lo dispuesto
en laley.

La primera de las categorias no existe en el presidencialismo clisico, e
indudablemente constituye uno de los mecanismos que hacen gravitar la balanza
del poder en favor del Ejecutivo, suprimiendo uno de los controles més importan-
tes del Legislativo sobre el Ejecutivo, incluso, sobre la propia administracién, por
lo que pedria ser uno de los elementos que configuren o denoten un presidencia-
lismo reforzado y, por lo tanto, podria aumentar la lista de los indicadores de esta
variante que el propio Hauriou enumera.!®

La Constitucién de 1824, que introdujo el presidencialismo y el sistema
federal, también consagré el particular giro del libre nombramiento de los
secretarios de despacho (articulo 110, fraccién IV). La segunda Constitucién
Federal de 1857 ratific6 el mecanismo mencionado (articulo 85, fraccién II), para
que, finalmente, la Constitucién vigente ampliara el nombramiento y libre remo-

15 Supra, nota L.
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cién al procurador general de la Repiiblica, al jefe del Departamento del Distrito
Federal y al procurador de Justicia del Distrito Federal.

Durante la conformacién de la Constitucién vigente se propuso, dentro del
Congreso Constituyente la sujecién de los nombramientos de secretarios de
Estado a la aprobacién de la Cimara de Diputados. Sin embargo, tanto la
tradicién constitucional mexicana como las corrientes dominantes en la doctrina
y finalmente, la reaccién frente al gobierno congresional que consagré la Consti-
tucién de 1857, hubieran hecho imposible su aceptacién.!® Por otra parte, tampo-
co hubiera sido acertado modificar el sistema presidencial, en virtud de que la
evolucién histérica de nuestro pais conduciria a la centralizacién politica y econé-
mica, para lo que era indispensable contar con un mando unificado y fuerte que
delineara una politica general.!’

Ademads de la vigorosa defensa que hace Rabasa del presidencialismo y de un
Ejecutivo fuerte, en la actualidad, Tena Ramirez y Lanz Duret también se han
pronunciado por la independencia de los secretarios de Estado frente al Legisla-
tivo, a través del libre nombramiento y remocién de los mismos. '8

Aun dentro del sistema politico norteamericano, donde no se establece
diferencia alguna entre los nombramientos de los ministros de la Suprema Corte,
los embajadores y los secretarios de Estado, el Senado no pone mayores obsticulos a
las proposiciones del Ejecutivo, debido a que se consideran como elementos
auxiliares del mismo. Sin embargo, en algunos casos el Senado ha intervenido,
desaprobando los nombramientos propuestos por el Ejecutivo.

Las negativas del Senado a aprobar los nombramientos de secretarios de
Estado han sido relativamente escasas a lo largo de la historia de los Estados
Unidos, y se han producido con base en criterios de indole politica. El anteceden-
te mds remoto se localiza en el afno de 1834, cuando se negé la aprobacién de las
propuestas que Jackson hizo de Roger B. Taney como secretario del Tesoro,
debido a que accedié a retirar los fondos federales del Banco de los Estados
Unidos, en cumplimiento de las instrucciones del propio Jackson, quien anterior-
mente ya habia depuesto al anterior secretario del Tesoro, en virtud de que se
habia negado a cumplir lo ordenado por el presidente. En el fondo, el conflicto
fue netamente politico, a causa de que el banco favorecia los intereses del partido

16 Cfr. Tena Ramirez, op. cit. supra nota 5, p. 441

17 Barquin Alvarez, Manuel, “La desaparicién de poderes en las entidades federativas”, en Revista Juridica
Veracruzana, nam. 2, abrijunio de 1975, pp. 40 y 41.

18 Lanz Duret, Miguel, Derecho constitucional mexicans México, Norgis Editores, 159, p. 231.
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conservador, mediante el uso indebido que hacfan de los fondos federales.!®

Sin lugar a dudas fue Tyler el presidente que encontré mayor resistencia del
Senado, pues la regla enunciada con anterioridad, seguin la cual los nombramien-
tos de secretarios de Estado no son obstaculizados por el Senado, encontré una
excepcién en el caso del presidente citado, merced a que en un periodo de dos
anos la Cdmara Alta se negé a aprobar cuatro nombramientos. También en este
caso la razén de la negativa del Senado tenfa méviles exclusivamente politicos. En
efecto, el conflicto entre los dos poderes tenia su origen en la pugna del presiden-
te, conservador con tendencias liberales, y su propio partido, que consideraba
que sus ideales eran demasiado préximos a los que sustentaban los liberales. Por
las mismas razones, se negaron a aprobar el nombramiento de Caleb Cushing,
como secretario del Tesoro, y en el caso de David Henshaw, que fue propuesto
para ocupar la Secretarfa de Marina, la negativa obedecié al hecho de que
Hanshaw era liberal. Finalmente, la pugna entre Legislativo y presidente llegé a tal
grado, que el primero traté de deshacerse del segundo a través del Impeachment 2°

Andrew Johnson fue otro de los presidentes norteamericanos que se encon-
traron en grave conflicto con el Congreso, e incluso estuvo a punto de ser
depuesto a través del Impeachment; y también fue obstaculizado por el Senado,
quien diferia de su politica tibia con respecto de la integracién de los negros,
después de la Guerra de Sucesién. Por anadidura, el candidato que propuso para
ocupar el cargo de abogado general de los Estados Unidos, Henry Standbery,
habia intervenido en su defensa ante el Impeachment.?!

En este siglo, las negativas del Senado también se han basado en criterios
politicos, tanto en el caso de Charles B. Warren, a quien Calvin Coolidge propuso
para abogado general y fue objetado por los republicanos liberales y los demécra-
tas, entre otras razones por haber sido abogado de la Michigan Sugar Co.,
sospechosa de monopolizar el azicar,??

Asf como en el caso de Lewis Strauss, quien fue rechazado por el Senado
durante la gestién de Einsenhower, por haberse opucsto a la politica de desarro-
llo de la energia nuclear y, en particular, al régimen de propiedad publica que se
preveia para las plantas e instalaciones atémicas.23

19 (fr. James, Louis C., “Senatorial Reflections of Presidential Nominations of the Cabinet. A Study in
Constitutional Custom”, en Arizona Law Review, vol. 3, nim. 2, Winter 196, p. 234.

20 ldem, pp. 239 y 248.
21 Idem, pp. 249y 253.
22 fdem, pp. 253 y 261
23 Cfr. Truman, David B., op. cit. supra nota 11, p. 360
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La sucesién de casos expuestos con anterioridad, parece fundamentar el
punto de vista de Louis C. James, para quien la intervencién del Senado ha sido
desvirtuada en la prictica, merced a que se utiliza con fines politicos y por razones
de partido, en vez de servirse de ella para los propdésitos de garantizar la capaci-
dad y objetividad del nombramiento.?*

Sin embargo, teniendo en cuenta que actualmente €l peligro para la demo-
cracia, dentro de los sistemas presidenciales, no estd precisamente en el Congre-
so, seria conveniente reflexionar en el hecho de que la intervencién del Senado
en los nombramientos de los secretarios de Estado constituye otro mias de los
supuestos del control del Legislativo sobre la administracién, ya que a causa de
este hecho, el jefe del Ejecutivo en turno, y los posibles candidatos a serlo, estdn
permanentemente interesados en mantener una relacion de cordial cooperacién
con las respectivas comisiones internas del Senado, para cada uno de los ramos de
la administracién, ante la posible eventualidad de que sus relaciones anteriores
con el Senado puedan servir como antecedente a la resoluciéon del anterior,
aceptando o rechazando la proposicién del Ejecutivo para su nombramiento
como secretario de Estado.

Por otra parte, la objecién de un sector de la doctrina a las negativas del
Senado de ratificacién de nombramientos de secretarios de Estado, basadas en
cuestiones puramente politicas, no es del todo vilida, ya que, tratandose de
puestos cuya actividad no puede menos que calificarse de politica o con una
fuerte proyeccién politica, todos los factores de esta indole deben tomarse en
cuenta, particularmente por lo que se refiere a laideologia y principios que hayan
guiado en su accién politica a los candidatos propuestos, debido a que necesaria-
mente habran de reflejarse en su actividad, sobre todo teniendo en cuenta que su
papel distaria mucho de consistir en una actividad netamente técnica. Natural-
mente, no se alude aqui al concepto de politica en términos de las actividades o
actitudes determinadas por los vinculos personales del sujeto o de compadrazgo
politico, asi como a ningun otro elemento de juicio absolutamente subjetivo. Por
lo tanto, serfa conveniente revisar la afirmacién de L. C. James, a la luz de lo
expuesto, pues si bien en los casos de Hensshaw y Cushing las objeciones de
indole politica fucron subjetivas y prejuiciosas, no se puede sostener lo mismo
con respecto de los casos de Taney y Warren.

El segundo tipo de nombramientos en que concurre ¢l presidente para
designar a los funcionarios que desempenan los altos cargos de la Federacion
P ;

24 James, Louis C., op. cit. supra nota 19, p. 261
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regulados constitucionalmente, es el de los ministros, agentes diplomdticos, cén-
sules generales, empleados superiores de Hacienda, coroneles y demds jefes
superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea nacionales, donde también se
prescribe la aprobacién del Senado (articulo 76, fraccién II), sujetdndolos, por lo
demds, a los términos en que lo dispongan las leyes. Dentro de la regulacion de
las facultades del presidente de la Repiblica con respecto de los nombramientos
referidos, se observan detalladamente los diversos tipos de éstos, razén por la cual
se contempla su regulacién en fracciones diferentes (articulo 89, fracciones [T a V).

Es de hacer notar que tanto en el articulo 76, fraccién I1, pero mis concreta-
mente en la fraccién I11 del articulo 89, se hace evidente la ascendencia de nuestra
Constitucién en el sistema norteamericano. En efecto, en este caso es alin mas
patente, debido a que se trata de una imitacién extraldgica, ya que el texto del
nimero 2 de la fraccién segunda del articulo II, de la Constitucién de los Estados
Unidos se refiere a embajadores, otros ministros puiblicos y cénsules (ambassadors,
other public ministers and consuls), y la Constitucién mexicana repite integramente
la enumeracién, sin que sea posible inferir claramente si por ministros se entien-
de a los de la Suprema Corte, a los secretarios de Estado o a los ministros
plenipotenciarios. Obviamente, no se trata de ninguno de los dos primeros casos,
pues la fraccion XVIII del articulo 89 se refiere a ellos en concreto y ademas,
tampoco fue ésa la intencién de la Constitucién norteamericana, donde los
miembros de la Suprema Corte se llaman Justice; tampoco se puede referir a los
secretarios de Estado, en virtud de que la fraccién XI del articulo 89 se ocupa de ellos.

Hecha la salvedad anterior, cabe sefalar que la intervencién del Senado en
los nombramientos de los embajadores y cénsules se debe a la naturaleza de
consejo del Ejecutivo que se le otorgd en la Camara Alta, a la que ya se ha hecho
mencién, especialmente por lo que hace a la conduccién de las relaciones exterio-
res, pues como se recordard la aprobacién del Senado es indispensable para la
ratificiacién de los tratados que suscriba el Ejecutivo.

La fraccién IV del articulo 89, que se refiere al nombramiento de los cénsules
y demis jefes superiores de las fuerzas armadas y los funcionarios mayores de
Hacienda, constituye una verdadera creacién de nuestro sistema, ya que no
aparece regulada en la Constitucién norteamericana.

La introduccién de la regulacién constitucional de los nombramientos de los
altos jefes de las fuerzas armadas, data de la Constitucién de 1824, donde se
regulaban en el articulo 110, fraccién V, junto con la de los empleados superiores
de Hacienda, cuyo nombramiento también requeria el concurso del Senado.

En términos generales, los argumentos que respaldaron la injerencia del
Senado en los nombramientos de otros altos funcionarios de la Federacién son
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vélidos para este caso, por lo que no se insistird en su innecesaria reiteracién. Por
ultimo, a riesgo de formular una afirmacién obvia, resulta importante poner de
relieve el hecho de que la Constitucién sélo requiere el concurso del Senado para
el nombramiento de los funcionarioss a los que se ha hecho referencia, pero no
asi para su remocién, que es libre en el caso de los altos funcionarios de Hacienda
y dc los agentes diplomaticos, por disposicién expresa de la Constitucién (articulo
89, fraccién II), haciendo omisién de la regulacién de la remocidén de los jefes
superiores de las fuerzas armadas.

La Comisién Permanente puede sustituir al Senado en la aprobacién de los
nombramientos del Ejecutivo a que se ha hecho referencia, por lo que cabria
remitir a lo dicho con anterioridad, en ocasién del analisis del nombramientoe de
los ministros de la Suprema Corte de Justicia, también con objeto de evitar
reiteraciones.

La altima de las clases de nombramientos dentro del ambito de la adminis-
tracion publica, se refiere a todos aquellos cuyo nombramiento se regula por
medio de leyes ordinarias, y en el que se inlcuyen a los demds oficiales del Ejército
y la Armada, distintos de los coroneles y generales (articulo 89, fraccién 1V), y los
demds empleados de la burocracia federal (articulo 89, fraccién 11, in fine).

Independientemente de que no sea relevante para el presente estudio, cabe
schalar que la regulacién del nombramiento de estos wltimos, asi como la regula-
cion de sus derechos sobre las plazas o bases, constituye uno de los factores que
ticnden a favorecer una politica mas profesional e imparcial dentro de 1a adminis-
tracién publica, cimentan la posibilidad de una carrera administrativa y disminu-
yen las consecuencias politicas y administrativas del “patronazgo” del Ejecutivo,
cuya eliminacién se considera como un elemento necesario para evitar la prepon-
derancia del Ejecutivo y lograr el equilibrio de los poderes.?

3. Impeachment, tratados y Guardia Nacional

Finalmente, existen otras funciones de control por parte del Senado, que son
ajenas 2 las funciones legislativas y que se encuentran consignadas en las diversas
fracciones del articulo 76. Todas ellas, por distintos motivos, no aportan indicado-
res utiles para evaluar el control del Senado sobre el Ejecutivo.

El Senado estd facultado para aprobar los tratados y convenciones diplémati-
cas que celebre el Ejecutivo con potencias extranjeras (articulo 76, fraccién 1). En
términos generales, la disposicién normativa coincide con la de Ia Constitucién

25 Loewenstein, Karl, op. ¢it. supra nota 2, p. 191
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norteamericana, salvo por lo que respecta z la inclusién de las convenciones, que
no contempla esta ltima.

Las facultades a que se hace referencia han servido como un formidable
medio de control en el sistema norteamericano, permitiendo la intervencién
constante del Senado en la politica exterior, a tal grado que al final de la Primera
Guerra Mundial condujo a la politica del aislacionismo, ya que como se recorda-
rd, la oposicién del Senado impidié que el Ejecutivo —ocupado en aquel entonces
por el presidente Wodrow Wilson— se viera en la posibilidad de ratificar el
Tratado de Versalles y se afiliara a la Sociedad de las Naciones.? Sin embargo, en
el sistema mexicano no se ha producido la misma situacién, pues nunca ha habido
una oposicién definitiva por parte del Senado a la politica del Ejecutivo.

Las fracciones 11 y IV del articulo 76 le otorgan al Senado, respectivamente,
las facultades para autorizar la salida de tropas nacionales fuera del territorio
nacional, el paso de tropas extranjeras por el propio territorio nacional y la
estacion de navios de guerra extranjeros en aguas mexicanas. La segunda de las
fracciones aludidas le otorga la facultad de autorizar al presidente de la Repriblica
para disponer de la guardia nacional fuera de sus respectivos Estados.

No obstante que las funciones referidas con anterioridad estdn intimamente
ligadas con las facultades del Ejecutivo, para disponer de las fuerzas armadas,
carecen de relevancia para el presente estudio, debido a que la primera de las
facultades se ejercita esporddicamente y salvo condiciones excepcionales no tiene
relevancia para el funcionamiento del Estado. Por lo que respecta a la segunda de
las atribuciones, resulta también irrelevante, porque no se ha organizado la
guardia nacional.

Conforme al articulo 76, fraccién VII, en relacién con los articulos 108, 109
inciso II y 110, corresponde al Senado erigirse en jurado de sentencia para
conocer de la acusacion que de la Cimara de Diputados formule sobre la
responsabilidad del presidente de la Reptblica, por traicién a la patria y delitos
graves del orden comiin. Cabe afirmar que durante la vigencia de la Constitucién,
la disposicién no ha puesto nunca en peligro la permanencia del Ejecutivo, lo que
no se puede afirmar con respecto de la disposicién similar que eonsigna la
Constitucién norteamericana, que durante el siglo pasado llevé a un presidente,
Andrew Johnson, hasta el punto de ser depuesto por el Senado, sélo que no se
lograron reunir los votos necesarios.?” En este siglo, el caso de Richard Nixon es
suficientemente ilustrativo, aun cuando no se haya llegado a pronunciar el

26 Tena Rarirez, op. cit. supra nota 5, p. 396; Truman, David B., op. cit. supra nota 11, p. 302
27 Cfr. James, Louis C,, op. cit. supra nota 19, p. 252.
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Senado, pues su renuncia obviamente fue provocada por la amenaza de una
decisién negativa para el presidente de los Estados Unidos, tanto en lo personal
como en su caracter institucional.

Las demis funciones que le corresponden al Senado no pueden calificarse
como facultades que impliquen un control sobre el Ejecutivo, por lo menos no un
control inmediato; sin que por ello pueda pretenderse que carecen de significa-
cién en el sistema politico mexicano, particularmente por lo que corresponde a la
facultad contenida en la fraccién V del articulo 76 (la desaparicién de poderes en
las entidades federativas, que equivale a la intervencién federal de otros paises).=®

IV. El control del Senado y su participacion en el proceso legislativo

EL control de los parlamentos sobre la creacién normativa, al nivel de las
normas generales y abstractas, la aprobacién de los presupuestos de ingresos y de
egresos del Estado, junto con la organizacién y disposicién de las medidas para
mantener las fuerzas armadas, han constituido la piedra de toque del poder
del Parlamento frente al Ejecutivo y, consecuentemente, del equilibrio de po-
der que permite la operatividad del sistema democrdtico. Por lo que, de alguna
manera, el presidencialismo reforzado presupone la preminencia del Ejecutivo, a
través de la disminucién del poder del Congreso.®

L.os factores que en el sistema constitucional mexicano contribuyen al predo-
minio del Ejecutivo, por lo que se refiere al proceso Legislativo, son de indole
cstrictamente normativa o se derivan de la estructura y funcionamiento propios
del sistema politico. De entre los factores que cabe ubicar dentro del primer
grupo, encontramos fundamentalmente dos: ) la funcién legislativa, la cual no es
cn realidad privativa del Poder Legislativo, toda vez que se trata de una funcién
compleja en que interviene también el Ejecutivo; &) la estructura interna del
Poder Legislativo, que difiere grandemente de la de su modclo original, donde
los controles intraorganicos e interorgdnicos no favorecen al Ejecutivo, en la
medida en que lo favorecen en nuestro sistema. Los factores que se derivan de las
caracteristicas del sistema politico, serdn abordados con posterioridad, con las
limitaciones propias que se derivan del hecho de ser elementos metajuridicos que
desbordan el presente enfoque y, consecuentemente, impiden su estudio exhaustivo.

Para tener una visién completa de la intervencién del Senado en el desarrollo

28 Cfr. Barquin Alvarez, op. cit. supra nota 17, passim.

26 Cfr. supra, nota l.
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de las funciones gubernamentales es imprescindible analizar su participacién en
el proceso Legislativo; sin embargo, tal analisis tendrd necesariamente las mismas
limitaciones que la intervencién del Senado tiene con respecto de la funcién
legislativa.

El Senado, como érgano integrante del Congreso, participa de las limitacio-
nes que el presidencialismo imprime con relacién a la funcién legislativa, ademds
de las limitaciones que derivan de las caracteristicas propias del grado en que
participa en la creacién de las normas abstractas de mayor generalidad dentro del
orden juridico total.

Con objeto de delimitar nuestro andlisis al tema en estudio, se proceder4, en
primer término, a abordar las funciones y limitaciones del Poder Legislativo en el
proceso Legislativo, para posteriormente analizar las limitaciones del Senado que
se derivan de la distribucién de funciones que introduce el bicamerismo.

Las funciones legislativas del Congreso de la Unién pueden ser contempla-
das alternativamente como de naturaleza delimitativa, en cuyo caso preceden en
el tiempo 2 la accién del Ejecutivo y la condicionan, o bien, de naturaleza
correctiva, cuando una vez producida la accién del Ejecutivo, el Congreso la
aprueba, tdcita o expresamente, a través de la preservacién o ampliacién de las
normas que le permiten y autorizan el gjercicio de las facultades concedidas con
anterioridad, o de lo contrario, la reprueban y, en consecuencia, retira la
autorizacién o restringen su amplitud, lo que en virtud del principio de
legalidad del Estado de derecho, implica la desaparicién o reduccién de las
facultades del Ejecutivo.

La amplitud de las facultades que el Congreso puede atribuir al Ejecutivo, en
cumplimiento de las normas constitucionales, pueden implicar su fortalecimiento
o debilitamiento con respecto de los demis poderes, en la medida en que las
facultades se vean multiplicadas por las leyes reglamentarias. La amplitud o
restriccién de las facultades concedidas puede repercutir también en el ambito de
los gobernados, por lo que a través de la funcién legislativa se puede ejercer,
virtualmente, un control inmediato sobre el Ejecutivo y mediato sobre los gober-
nados, modificando el equilibrio de poderes en el primer caso, o limitando la interven-
cién del gobierno en la esfera de accién de los particulares, en el segundo caso.

Por lo que se refiere al orden juridico mexicano, como se desprende de las
facultades consignadas expresamente en las diversas fracciones del articulo 73, as{
como de las que en forma dispersa se incluyen en otros articulos, verbigracia, y el
articulo 49, en relacién con el 29 y el 131, de la Constitucién, parecen existir
elementos suficientes de control del Legislativo sobre el Ejecutivo, si se tiene en
cuenta que a través del ejercicio de las mismas, el Poder Legislativo determina los
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lineamientos generales de la politica general del Estado, fijando los linderos
dentro de los que se deberdn ejercitar las facultades que le otorgan las leyes al
Ejecutivo.

A la larga lista de las facultades relacionadas en las primeras veintinueve
fracciones del articulo 73, habria que agregar aquellas que se consignan en otros
articulos y que son de particular relevancia, por c¢jemplo: la autorizacién de la
suspension de garantias que solicite el Ejecutivo, la delegacién de facultades
legislativas al Ejecutivo y, desde luego, todas aquellas que en virtud de lo dispues-
to por la fraccién XXX del articulo 73, se incluyen como facultades implicitas del
Congreso, de entre las que se pueden encontrar algunas particularmente relevan-
tes, por ejemplo: la regulacién del turismo, actividad que en nuestro pais asume
una importancia significativa.

Finalmente, el Congreso cuenta con la posibilidad de influir sobre la organi-
zacion de la administracién centralizada del Ejecutivo federal, toda vez que la Ley
Orgdnica de la Administracién Publica Federal (LOAPF), que define las funciones
y facultades de cada una de las dependencias, puede ser modificada por una ley
del Congreso, lo que constituye otra forma mis de ejercer un control interorg4ni-
co sobre el Ejecutivo. Sin embargo, el control que se ejerce a través de la
participacién del Senado en las funciones legislativas no parece ser tan efectivo
como debiera, posiblemente por los factores que en seguida describiremos.

En el sistema mexicano, donde la intervencién del Ejecutivo en el proceso
Legislativo es clara y definida, la Constitucién, a diferencia del modelo presiden-
cial original, tomado de la Constitucién norteamericana de 1787, otorga al
presidente el derecho de iniciativa, mismo que lo ha ejercitado en lo que podria
llamarse en la préctica como un monopolio, merced al hecho de que a los otros
érganos a quienes también le otorga, se encuentra en la imposibilidad de compe-
tir con el Ejecutivo, por diversas razones.

El Poder Ejecutivo vuelve a participar en el proceso Legislativo hacia su
culminacién a través del veto,3° que en nuestro sistema no es absoluto, esto es, su
persistencia se condiciona al hecho de que en el Congreso cada una de las
cdmaras decida aprobar el proyecto rechazado por el Ejecutivo, por una votacién
de las dos terceras partes del total de los votos (articulo 72, inciso c).

En el sistema nacional, a diferencia del sistema original el veto puede ser
30 La concepcién del veto como una de las facultades materialmente legislativas, que implica la participacién

del Ejecutivo en el proceso Legislativo, ha sido adoptada por relevantes juristas, ¢fr. Kelsen, Hans, Teoria
general del derecho y del Estado. México, UNAM, 1969, p. 322
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total o parcial, lo que permite mayor movilidad al Ejecutivo, pues no se ve
obligado a aprobar ningtin acto de la legislatura en el que alguno de sus puntos le
sea desfavorable, por temor a retrasar la tramitacion de otros cuya aprobacién sea
recomendable o aun indispensable.gl.

El control interorginico que se manifiesta a través del veto es constante,
toda vez que este iltimo no es mis que la manifestacién contraria, o de otro
modo, la ausencia de la aprobacién a que se refiere el inciso b) del articulo 72,
aunque el veto, en si, sea una forma de control facultativa, que no necesariamente
se debe presentar permanentemente.

La Constitucién de 1857 no incluyé el mecanismo de control a que nos hemos
referido, y desde este punto de vista, practicamente desaparecié la intervencién del
Ejecutivo en ¢l proceso Legislativo, salvo por lo que concernia a la iniciativa.

Sin embargo, conforme al marco constitucional, se desplazé del gobierno
congresional de la Constituciéon de 1857 al sistema actual, se incrementé la
participacién del Ejecutivo ampliando los efectos y la eficacia del veto.®

Aunado a lo anterior, encontramos factores que son estrictamente normati-
vos, pero que influyen igualmente en la situacién del Ejecutivo, por lo que se
refiere a su intervencién en el proceso Legislativo. El Ejecutivo, a través de su
constante contacto con la aplicacién de las leyes, acumula una invaluabale expe-
riencia, que constituye una fuente inagotable de elementos que le permiten
plantear Ia reforma o modificacién de los ordenamientos legales, o la proposicién
de otros nuevos. Por otra parte, al pulsar continuamente la vida politica del pais
a todo lo largo de la administracién, puede juzgar cudl es el momento oportuno
para la proposicién de reformas o adiciones. Asimismo, la complejidad del Estado
industrial y, particularmente, en el caso del Estado mexicano, donde su interven-
cién en el proceso econémico y en otras dreas en que los gobicrnos de los Estados
tipicamente capitalistas no intervienen, hace indispensable el concurso de profe-
sionales altamente especializados, con los que habitualmente cuenta el Ejecutivo,
pero no asi el Legislativo, entre cuyos miembros no es posible encontrar la gama
suficientemente amplia de tales especialistas, ni es posible que se los allegue, en
virtud de que las posibilidades presupuestales no les permitirian hacer los desem-
bolsos que tales asesorias implicarian.

El segundo clemento ajeno a aspectos netamente normativos esta constituido por
las consecuencias del sistema de partido dominante, cuya influencia en el equilibrio de

31 Truman, David B., op. cit. supra nota 11, pp. 298 y 299.

32 Tena Ramirez, op. cit. supra nota 3, pp. 252 y 253,
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poderes es conocida, por lo que no parece necesario abundar en tal sentido,
reduciéndome a poner de relieve que su existencia es uno de los factores que André
Hauriou considera como uno de los elementos de definicién del presidencialismo
reforzado.?®

Las limitaciones mds importantes del Senado, con respecto a las funciones del
Congreso, se refieren a las facultades en materia hacendaria. Las iniciativas de leyes
sobre empréstitos, contribuciones, impuestos o reclutamiento de tropas deben pre-
sentarse inicialmente en la Camara de Diputados (articulo 72, inciso h); sin embargo,
su tramitacién posterior es normal, por lo que no se trata propiamente de una
limitacién absoluta. El presupuesto anual de egresos corresponde exclusivamente a la
Camara de Diputados (articulo 74, fraccién IV), por lo que el Senado queda excluido
de su consideracién; esta modalidad del presidencialismo mexicano constituye una
aportacién original que no se encuentra en el modelo norteamericano, y fue introdu-
cida en las reformas constitucionales de 1874, a través de las que se restablecié el
Senado, abolido en la Constitucién de 1857 de orientacién congresional y, consecuen-
temente, refractario a la idea de admitir el bicamerismo, que constituye uno de los
mis acreditados controles intraérganicos del Legislativo.

La redaccién de la fraccién IV del articulo 74 podria hacer practicamente
nugatoria la intervencién del Senado en materia hacendaria debido a que, ade-
mds de otorgar a la CAmara de Diputados la facultad de emitir el presupuesto de
cgresos, la facultad para discutir previamente los impuestos que al efecto deberdn
disponerse. No obstante, la extrema medida a que se refierc el articulo 74 ha sido
atcnuada, en razén de que se ha interpretado que la facultad de establecer los
impuestos corresponde al Congreso. Por otra parte, el articulo 75 establece que
la Cdmara de Diputados no podra dejar de seialar la retribucién de los cargos
que establezca la ley, por lo que puede decirse que al dar primacia al Congreso se
favorece la intervencién del Senado.®

V. Estructura interna del Senado

Ll contrapeso de las facultades que se han otorgado al Senado como contro-
les del Ejecutivo, como se ha dicho con anterioridad, depende de la atenuacion
de Ia cfectividad de los controles interorgdnicos del Senado sobre el Ejecutivo, el
incremento de los controles interorganicos inversos, y la existencia de controles intraor-

43 Clr. Hauriou, André, op. cit. supra nota 1, p. 884,

24 Cfr. Tena Ramirez, op. cit. supra nota 5, p. 331
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ganicos dentro del Senado que contribuyan 2 la preponderancia del Ejecutivo.

En este punto nos ocuparemos de los elementos estructurales de la organiza-
¢ién interna del Senado que sirven como controles intraorgdnicos o que atentian
los controles interorgdnicos sobre el Ejecutivo. En primer término, y aun cuando
no pueda sefalarse como una causa de indole netamente normativa, se encuentra
el sistema de partido dominante; sin embargo, existe una pléyade de disposicio-
nes vy modalidades en nuestro sisterna constitucional a las que si es posible
calificar como juridicas, que contribuyen, en su conjunio, al desequilibrio del
sistema en favor del Ejecutivo.

Las caracteristicas que mencionaremos a continuacion, tienden a dificultar la
conformacién dentro del Senado de un espiritu de cuerpo, de una tradicién
parlamentaria, de la accién permanente y experta que en ofros sistemas ejercen
las cdmaras y que, consecuentemente, les permiten ser un elemento de verdadero
peso {rente al Ejecutivo y, en general, un cuerpo con un sentido y una interven-
cién precisa y definida en la vida politica de un pais.

En el articulo 55, fraccién I11, de 1a Constitucién, se establece como requisito
para la eleccién de senadores, que sean originarios del Estado o tengan una
residencia minima de 6 meses anteriores a la eleccién, lo que puede implicar la
sensible atenuacién del propésito de la segunda Camara como representante de
los intereses de los habitantes de las entidades federativas y como uno de los
elementos que definen la necesaria descentralizaciéon del sistema federal, dejando
tan sélo subsistente, como principal explicacién del Senado, la utilizacién del
bicamerismo como control intraorganico del Legislativo.

En el sistema nacional se aplica el principio de la no recleccién a los
miembros del Senado, aun cuando sélo sea relativa (articulo 59), lo que cierta-
mente no constituye un elemento de definicién del Estado de derecho, sino
exclusivamente cuando se refiere al Poder Ejecutivo. Por lo que la prohibicién
relativa de reeleccidon no puede ser postulada como una disposicién cuya inclu-
sién en la Constitucién favorezca a la causa de la democracia , ya que no es
posible encontrarla como un requisito de esta ltima, ni ¢n la doctrina, ni en la
practica, sino que por lo contrario, varios de los paises calificados como democra-
ticos permiten la reeleccién de los integrantes del Legislativo y en algunos casos,
como en el del modelo original del presidencialismo, constituye uno de los
fundamentos de la mecdnica interior de la organizacién del Poder Legislativo.?®

Conforme a la mayoria de la doctrina, la prohibicién de la reeleccién de los

35 Cfr. Blondel, Jean, Comparative Legislatures, Prentice Hall, 1973, p. 86.
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miembros del Legislativo contribuye, notablemente, a hacer dificil la carrera
politica dentro del Legislativo y, necesariamente, hace casi ineludible la necesidad
de una carrera politica que alterne la permanencia en el Congreso con la adminis-
tracién publica, dificultando la profesionalizacién de la carrera politica en el
Legislativo. Sin embargo, en México existe una corriente de pensamiento que
tiende a la defensa y legitimacién del principio de la no reeleccién de los
miembros del Poder Legislativo. Debido al acelerado ritmo de transformacién del
pais, habria que ponderar la conveniencia del sistema actual, a la luz del argumen-
to de que favorece el cambio generacional y la movilidad politica, ya que el principio
de reeleccién pudiera eventualmente tener como resultado indirecto la obstaculizacién
de estos tltimos, al disminuir el ritmo del relevo de diputados y senadores.

Anteriormente, como resultado de la reforma constitucional que se introdu-
jo en 1933, por medio de la cual se abolié la renovacién parcial del Senado, lo que
durante muchos afios también contribuyé a impedir que el Legislativo desarrolla-
ra un espiritu de cuerpo y, consecuentemente, una auténtica independencia del
Poder Ejecutivo. Esta anémala situacién fue superada con la reforma al articulo
56 introducida en el afio de 1986, y que formé parte de una serie de trascenden-
tales reformas en materia electoral, en virtud de la cual el Senado actualmente se
renueva por mitad cada tres afos.

Afortunadamente, la tendencia del constitucionalismo mexicano, de fortale-
cer al Ejecutivo y centralizar el federalismo ha comenzado a ser revertida en los
ultimos tres sexenios, en que las reformas constitucionales han comenzado a
favorecer el equilibrio de poderes federales entre si y de éstos con los de las
entidades.3

La calificacidn de las elecciones de los senadores, por la propia Cimara
(articulo 60), ya ha sido criticada por la mayoria de la doctrina, practicamente con
el advenimiento de la democratizacién en América Latina. Ademas, en nuestro
pais se ha argumentado que favorece la situacién del grupo parlamentario del
partido mayoritario, que en caso del sistema de partido dominante se vigoriza
mas todavia, pues no existe el peligro inminente de una reaccién negativa por
parte de la oposicién en el periodo préximo Legislativo, como resultado de la
alternancia en el poder, por ser mis remota la posibilidad de que se pierda la ma-
yoria. Naturalmente, lo anterior sélo seria posible cuando la mayoria asumiese
una actitud parcial y voluntarista, lo que no parece ser remoto en tratindose de
politica partidista; por lo menos asi lo han sefialado los partidos més fuertes de la

86 The Federalist, nim., 62, p. 380; Tena Ramirez, op. cit. supra nota 5, p. 278.
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oposicién, en ocasiéon de no recibir sus candidatos electos resoluciones positivas
por parte de los Colegios Electorales de las respectivas cimaras, al calificar las
elecciones de sus miembros.

Con respecto a la imparcialidad para la calificacién de las elecciones de los
integrantes del Senado, al igual que las de la Cdmara de Diputados, la reforma al
articulo 60 de la Constitucién, del afio de 1990, permitié atenuar el sistema de
autocalificacién, reforzando la intervencién del érgano jurisdiccional electoral,
ahora denominado Tribunal Federal Electoral, ya que sus decisiones son obligato-
rias para los Colegios Electorales de las Cdmaras, a menos que sean revocadas por
el voto de las dos terceras partes de sus miembros presentes y haya habido
violaciones a las reglas de admisién y valoracién de pruebas y con la motivacién
del fallo o cuando se considere que sean contrarias a derecho.

La posibilidad de que goza un representante popular para desempeiiar
alguna comisién o empleo en la Federacién o en los estados, por las que disfrute
sueldo (articulo 62), previa licencia que se le otorgue y durante la cual ocuparia su
puesto el suplente, quien, como sefiala Tena Ramirez,’ algunas veces desemperfia
el papel de testaferro del titular, anula parcialmente uno de los elementos mas
importantes de definicién de la independencia de los poderes, el elemento sine
qua non del equilibrio y operatividad del sistema de controles reciprocos.

Por lo que corresponde a la estructuracién interna del Senado, cabria agre-
gar que es posible la localizacién de elementos que determinan, en conjunto, la
supremacia de] Ejecutivo. Karl Loewenstein sefala, como un elemento de defini-
cién de la independencia del Legislativo, la mis absoluta autonomfa para integrar
y modificar las normas que rigen su estructura y procedimientos internos, sin
interferencia de ningin otro érgano, particularmente del Ejecutivo. Si bien es
cierto que en nuestro sistema constitucional la estructura interna y el funciona-
miento Legislativo se rige por el “Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos”, lo que implicaria que se
cumple con el requisito sefialado, existen dos elementos que hacen pensar que la
satisfaccién del mismo pueda no ser del todo efectiva.

En primer término, cabe mencionar el hecho de que el reglamento de
referencia fue reformado en algunos de sus articulos en el ano de 1963; sin
embargo, data en su mayoria del afio de 1934, que pertenece a la década en que,
como se desprende de las reformas introducidas en ella, se manifesté el presiden-
cialismo reforzado en su apogeo, lo que obviamente no constituye una demostra-

37 Tena Ramirez, op. cit. supra nota 5, p. 331.
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cién, sino una explicacién. No obstante, un andlisis del reglamento proporciona
elementos de mayor objetividad, dado que las normas procedimentales, fuera de
lo que se pudiera afirmar con un enfoque simplista, no son una mera recopilacion
de trdmites, sino que responden a una funcién cuyos propésitos penetran hasta
la mads sencilla norma, impregnando todo el sistema con el particular enfoque de la
finalidad que se les asigne. Asi, por ejemplo, las normas procesales de los paises
democraticos, ademds de servir como guiones para la actividad de los jueces y las
partes, responden a varios principios, cuyo respeto tienden a asegurar, como son
la igualdad de las partes, la imparcialidad del juzgador, etcétera.

En el caso de las normas que regulan la estructura y el funcionamiento de los
cuerpos colegiados deliberantes que integran el Poder Legislativo, la funcién es
poner en juego los intereses y fuerzas que operan en una sociedad, con objeto de
que sea a través del didlogo, la negociacién y las mutuas concesiones, como se
tomen las determinaciones comunes, reduciendo al minimo posible las confron-
taciones violentas y las fricciones inherentes a todo proceso de ajuste y reajuste de
grupos de intereses y puntos de vista diversos, que de otro modo llegarian a una
colisién inevitable,

Por lo anterior, las normas que rigen el proceso legislativo en todos los paises
democriticos tienden a reflejar las necesidades de libre juego de fuerzas en que el
propio Legislativo participa, y tienden a asegurar su participacién libre e inde-
pendiente de las influencias de los demds organos del Estado, hasta donde esto es
posible.®

No obstante, €l fenémeno que se estudia en los parrafos precedentes no se
manifiesta en nuestro sistema con la misma amplitud. En primer término, la
regulacién conjunta de los procedimientos parlamentarios de la Cimara de
Diputados y de la Cdmara de Senadores no se justifica, toda vez que ambas son
distintas y obedecen a diversos propdsitos. Por ejemplo, la Cidmara de Senadores
es mucho mds reducida en nimero, por lo que sus procedimientos internos
podrian ser mds flexibles y su estructura interna mis sencilla; en cambio, la
Cdmara de Diputados, por sus dimensiones, requiere una estructura interna mas
compleja y de procedimientos mds rigidos. Lo aqui expuesto no constituye una
nueva aportacién en el derecho constitucional, ya que 1a estructura de las Cama-
ras del Congreso norteamericano, que son similares a las nuestras, responden a
los principios ordenadores mencionados. En este caso, la comparacién tiende a
sugerir que, dada la gran semejanza que existe entre la conformacién de ambos

38 Truman, David B., op. ¢it. supra nota 11, p. 386.
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cuerpos con sus equivalentes en nuestro sistema, la misma razén podria ser
aplicable, teniendo en cuenta, ademas que han sido positivos los resultados.
Naturalmente, la sugestién sélo se formula por lo que concierne a los aspectos
positivos, y de ninguna manera se pretende que abarque algunos graves defectos
o pricticas viciosas como el [lamadao filibustering,*® que consiste en un abuso en
el uso de la palabra para “hacer tiempo” y evitar que se apruebe alguna iniciativa.
La viciosa préctica referida demuestra que aun los sistemas politicos de paises
desarrollados pueden tener disposiciones negativas, lo que confirma que su
imitacién indiscriminada puede resultar contraproducente.

La estructura interna de la Cimara de Senadores y, por ende, la de la Cimara
de Diputados, coinciden superficialmente con la Ciamara de Representantes de
los Estados Unidos, aunque en la prdctica difieran profundamente. En la Cdmara
de Representantes de los Estados Unidos, los poderes de conduccién del debate
y programacién de la agenda se encuentran distribuidos o se ejercen en forma
conjunta por el Speaker, el lider de la mayoria y el Committee on Rules,*® mientras
que en el Senado mexicano se ejercen en forma centralizada por una sola
persona, el presidente de la Cimara (articulo 21, fracciones III, IV, V, VI, XI, XIV
y XVI del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos), puesto de eleccién que obviamente ocupa un repre-
sentante de la mayoria y, en nuestro sistema, de la mayoria dominante, dado €l
sistema de partido dominante. La comparacién con el Senado norteamericano no
es posible en este caso, ya que en él los procedimientos son mucho mais sencillos
y las facultades aludidas se distribuyen entre el lider de la mayoria y el de la
minoria, mediante la consulta y con la conformidad del Senado en su totalidad.

En las cimaras de ambos paises, los asuntos pasan por las comisiones
respectivas, antes de ser considerados por el pleno, y en ambos sistemas los
dictdimenes de las comisiones permanentes son respetados y rara vez cambia la
suerte de los mismos o sufren modificaciones en el pleno. Sin embargo, las
comisiones, en su integracién y funcionamiento, son completamente diferentes.

En el sistema mexicano, la seleccién de los candidatos que son puestos a la
consideracién del pleno, para integrarlos a las comisiones permanentes, son
realizados por la llamada Gran Comisién, cuya figura procede posiblemente del
érgano que desempeiia funciones semejantes en el sistema norteamericano: The
Committee on Committies.

39 Idem, p. 416,

40 Idem, pp. 389y 395.
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En el Senado norteamericano existe un Commitlee on Committies para cada
uno de los dos partidos; dichos comités son integrados por los representantes de
cada partido, de manera que sicmpre se encuentra representados los miembros
de los partidos minoritarios.?! En cambio, en el Senado mexicano existe una sola
Gran Comisién cuyos miembros, a pesar de las trascedentales y delicadas funcio-
nes que desempeiia, se nombran por mera antigiiedad (articulo 72, fraccién IV
del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos), sin prever la presencia de senadores de oposicién, aun
cuando fuera en minoria.

Los miembros de las comisiones permanentes del Senado norteamericano
son expertos politicos, con varios afnos de ejercicio, conocedores de la materia
objeto de la rama legislativa correspondiente. Ademds, han estado anteriormente
en contacto con las dependencias administrativas del Ejecutivo encargadas de la
aplicacién de las normas contenidas en la legislacién, as{ como también con los
grupos de presién interesados. En algunos casos, incluso los propios integrantes
de las comisiones buscan ser electos para la comisién que mas directamente esté
vinculada con los intereses concretos de sus representados; por ejemplo, los
integrantes de la comisién vinculada con la legislacién y los asuntos sobre agricul-
tura provienen, primordialmente, de las regiones de economia predominante-
mente agricola.*?

Sin embargo, no basta con la experiencia de los miembros cuyo continuo
contacto con los problemas de la comisién correspondiente les ha permitido
acumular una gran experiencia, sino que cada comisién cuenta con un equipo de
asesores, técnicos y especialistas en la materia, que desarrollan funciones de con-
sulta y apoyo. Segiin David Truman, el Congreso contaba con un mimero aproxi-
mado de 23 000 empleados, de los que un buen niimero se reducia a labores
administrativas, pero entre los que también se encuentra a los técnicos, especialis-
tas y asesores de las diversas comisiones permanentes.®

El asistente administrativo y el asistente legislativo son los dos puestos de
mayor importancia; sin embargo, también revisten importancia los de asesor legal
y secretario de prensa. Los individuos que integran los equipos de los senadores
son personas capaces, e incluso algunos de ellos son brillantes, al grado de que
podrian haber obtenido éxito en su carrera, de haber estado interesados en

41 fdem, p. 399.
42 Idem, pp. 403404

43 ldem, p. 408.
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hacerla en forma independiente. En algunos casos, como en el de los senadores
Kennedy, Johnson y Nixon, los miembros de su staff fueron promovidos cuando
ocuparon la Casa Blanca, ocupando puestos de importancia dentro de la burocracia.**

En el sistera mexicano, los cuadros de técnicos que son consultados por los
legisladores, a falta de suficiente presupuesto para contar con ellos en forma
institucional, tienden a ser los que el Ejecutivo les proporcione, de entre los vastos
cuadros de especialistas altamente capacitados con que debe contar en las ramas
correspondientes de la administracién.

Los presidentes de las comisiones permanentes del Congreso norteamerica-
no son los que nombran y disponen de los elementos humanos y materiales para
dar el necesario apoyo a sus comisiones, manejando Ia agenda, dirigtendo los
trabajos, presidiendo los debates y audiencias de su comisién, convocan a las
sesiones de la comisién, designan a los presidentes de las subcomisiones, intervie-
nen directamente en el debate del proyecto ante el pleno o designan al repre-
sentante de la comisién; son politicos experimentados, y aunque no son necesa-
riamente los de mayor antigiiedad, se seleccionan de entre los de mis
antigiiedad.*® En cambio, en el Senado mexicano la eleccién del presidente de las
comisiones recae, por orden, en el primero que haya sido nombrado, y, asu falta,
ocupa la presidencia el que siga, sin que haya una regulacién suficientemente
amplia de su funcionamiento interno.

En los Estados Unidos, durante el estudio que las comisiones realizan del
asunto y siempre que su complejidad lo requiera, se pueden admitir audiencias
con los particulares o funcionarios publicos interesados; es en este periodo
cuando se manifiesta con mads claridad la intervencién de los grupos de presién
acreditados en la Cdmara, conforme a la ley de 1946, que regula su inscripcién y
actividades en la misma; es también en este periodo cuando intervienen los
asesores a que se ha hecho referencia.

En contraposicién, en nuesiro sistema, en donde no hay propiamente aseso-
res, consultas ni audiencias, formalmente previstas, el reglamento fija un plazo de
cinco dias para que la comisién respectiva conozca y dictamine el asunto, a su fiel
saber y entender, en forma clara y fundada (articulo 87 dcl Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos); asi se
trate de una ley que reforme el Cédigo Civil o de la sofisticada regulaciéon de
aprovechamiento de la energia nuclear, o de la aprobacién de un tratado suscrito

44 Cfr. Huitt, Ralph K., “The internal distribution of influence: The Senate”, The Congress and America’s
Future, editada por David R. Truman, Prentice Hall, 1965, pp. 97 y 98

45 Idem, pp. 89-91.
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por el Ejecutivo para el intercambio de tecnologia, o de la celebracién de
empréstitos, cuyas repercusiones sobre la deuda piblica y su utilidad para el pais
deben ser objeto de un cuidadoso estudio. Pasado el término de cinco dias, sin
que el Senado en pleno y en sesién secreta amplie el plazo a peticién de la
comision, el presidente puede ordenar que el proyecto se retire de la comisién en
cuestion y se entregue a otra (articulo 21, fraccién XVI del Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos).

Por dltimo, cabe sefalar que el poder de supervisién del Senado sobre la
administracién se ejerce a través de las comisiones. Las comisiones que intervie-
nen en el presupuesto de egresos pueden proponer la reduccién de las partidas
de las dependencias del Ejecutivo. La comisién correspondiente puede llevar a
cabo una investigacién sobre las actividades y conduccién de alguna de las
dependencias del Ejecutivo con la que esté directamente relacionada. Los princi-
pales funcionarios de las dependencias del Ejecutivo deben obtener la aproba-
cién, por parte del Senado, de los nombramientos que haga el Ejecutivo en su
favor. Ademds, al turnarse a la comisién legislativa respectiva un proyecto de ley
vinculado con una dependencia del Ejecutivo, ésta puede proponer la disminu-
cién o ampliacién de sus facultades, a través de la legislacion.*® En nuestro sistema
no le corresponde las primeras tres facultades, primeramente, porque el Sena-
do no interviene en la configuracién del presupuesto y, por lo que se refiere a la
segunda de las facultades, no se lo otorgan a ninguna de las dos cdmaras en
nuestro orden normativo, como tampoco se le otorga al Senado intervencién en
el nombramiento de los funcionarios de mayor jerarquia del Ejecutivo.

El periodo de sesiones del Congreso, que fue reducido conforme se volvié
del sistema congresional que establecié la Constitucién de 1857, fue de cuatro
meses antes de la reforma de 1986, periodo de tiempo obviamente insuficiente
para tramitar el gran volumen de legislacién que requeria un pais de ochenta
millones de habitantes y en pleno proceso de desarrollo, tomando en cuenta,
ademds, que en México no se permite la legislacién delegada, sino exclusivamente
la legislacion de emergencia. En contraste, y con propdsitos exclusivamente
ilustrativos, cabria sefalar que, segiin Blondel, los periodos de sesiones legislati-
vas en los Estados Unidos, Canada y la Gran Bretana sobrepasan los ciento
cincuenta dias por afto.?’

Afortunadamente, los articulos 65 y 66 de la Constitucién fueron reformados
ampliando el periodo de sesiones a dos, el primero del 1 de noviembre al 31 de

46 Idem, pp. 93-94.
47 Cfr. Blondel, Jean, op. cit. supra nota 35, p. 58.
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diciembre y el segundo del 15 de abril al 15 de julio. La ampliacién no sélo
permite un periodo de actividad mas racional, sino que al posibilitar una gestién
mas dilatada contribuye indirectamente a un mayor equilibrio de poderes, como
resultado de la mejoria que en términos cualitativos se deriva de una labor
legislativa mads amplia y detenida.

Podemos concluir en que el propdésito del presente trabajo, como ha sido
sefialado con anterioridad, fue el demostrar la pléyade de normas que operando
en conjunto determinan la preponderancia dei Ejecutivo, al reforzar sus controles
y facultades, al propio tiempo que se ateniian las del Senado, tendencia que ha
sido matizada por las reformas constitucionales, pero que todavia subsiste aunque
en menor grado, después de las reformas constitucionales que recientemente se
han introducido y han sido referidas en este trabajo.

No obstante, lo anterior no implica la intencién de sugerir el restablecimien-
to de un sistema congresional, cuya eficacia y conveniencia no pudo ser acredita-
da cuando a través de la Constitucién de 1857, se llevé al terreno de la prictica, lo
que en teoria parecia ser una alternativa salvadora. El propésito que guia el
presente trabajo, ademds del de formular un estudio sistemitico de un conjunto
de hechos cuya objetividad se traté de conservar en todo momento, es el deseo
del autor de que se reflexione sobre la conveniencia de que se contimie revisando
el equilibrio de poderes dentro del sistema politico de México, cuyo replantea-
miento o reajuste, siempre dentro del marco del presidencialismo, favoreceria
indudablemente la consecucién de un orden que amplie la participacién y favo-
rezca el pluralismo politico, aiin mds, para que a través del didlogo se diluciden
pacificamente las decisiones que, legitimadas con el consenso de las mayorias, se
instrumentan por medio de la razén y del derecho, en una época que se prefigura
como de profundos cambios, que por otra parte son ya necesarios para que las
transformaciones politicas no se rezaguen con respecto de las econémicas.

VI. Epiiogo

La conclusién que se pretende derivar del presente trabajo, cuyo objeto fue
analizar retrospectivamente el control del Senado sobre el presidente, es la de
que en una especie de movimiento pendular, la Constitucién de 1917, dentro del
sistema presidencial, se desplazé a un punto de extremo desequilibrio, reforzan-
do al Ejecutivo y atenuando el control del Legislativo, especialmente por lo que se
refiririé al Senado, que culminé con las desafortunadas reformas del final de la
década de los veinte.
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A partir de las reformas introducidas en la primera parte de la década de los
ochenta, se ha comenzado a restablecer el equilibrio normal entre Legislativo y
Ejecutivo, con lo que se ha restaurado la eficacia de la divisién de poderes, por lo
que a tales aspectos se refiere. Asi, el movimiento pendular de reforma constitu-
cional que llevé el desequilibrio, no sélo ha desandado su camino, sino que ha
apuntado la posibilidad de que una ulterior reforma pueda llevar a la divisién de
poderes hacia un nuevo punto de equilibrio, que supere el alcanzado por la
Constitucién de 1917, sin que se incurra en los excesos del sistema congresional
de la Constitucién de 1857, cuya eficacia en la practica fue dudosa.

El desarrollo histérico de la evolucién del constitucionalismo mexicano, por
lo que hace a los aspectos objeto de estudio, es una prueba fehaciente de que en
México el cambio a través del derecho no sélo es factible, sino también deseable.
Contra las exaltadas arengas de maximalistas y a pesar de las eternas dudas de los
escépticos, el gradualismo ha probado ser la alternativa preferible para nuestro
desarrollo juridico-politico.



