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lll. EVOLUCION HISTORICO-JURIDICA
DE LA FUNCION DE CONTROL DE LA
INSTITUCION REPRESENTATIVA EN EL

DERECHO COMPARADO Y EN MEXICO

A. Inglaterra

La institucion representativa o cuerpo colegiado representativo (lla-
mado Poder Legislativo, independientemente de que el sistema de
gobierno sea el parlamentario, el directorial o el presidencial) tiene
sus origenes durante el siglo Xl en Inglaterra, pais que conside-
ramos de suma importancia para la elaboracion de este apartado lll, ya
que el poder se concentré en el Parlamento, mientras que en otros paises
recayd en manos del monarca y las Cortes se subordinaron a él.

La Carta Magna de Juan "Sin Tierra" de 1215 fue un documento
que comprendid indirectamente a la funcion parlamentaria presu-
puestaria, en virtud de que el rey se sometio al derecho de los barones
a cambio de auxilios financieros.

Mas adelante, Simon de Monfort convocéd al Parlamento en 1264,
llevandose a cabo en 1265 la reunién del rey, los lores (magnates
eclesiasticos y laicos, caballeros) y sus comunes (representantes de
las ciudades y de los burgos); estos ultimos participaban por primera
vez. En dicha convocatoria no se utilizo la palabra "Parlamento”, sino
la expresion “colloquia”.

En la época de Eduardo |, en 1295, se empled formalmente el
término “Parlement” con la expresion de "el rey reunido en Parlamen-
to", considerandosele ya como un cuerpo representativo.

74 Cfr. Garcia-Pelayo, Manuel, Derecho constitucional comparado, Madrid, Alianza, 1987, pp. 250 y
255, Sanchez Agesta, Luis, Curso de Derecho Constitucional Comparado, Madrid, Facultad de
Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, 1980, pp. 112 y 113. Lauvaux, Philippe, Le
parlementarisme, Paris, Presses Universitaires de France, 1987, p. 6.
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En 1297 surgid formalmente la primera funcién de ia institucion
representativa, la presupuestaria, que consistié en la facultad de
aprobar los tributos o asignaciones econdmicas del rey.

En 1332 el Parlamento se dividid en dos Camaras: la Camara de
los Lores y la Camara de los Comunes,

Durante el siglo X1V aparecieron la funcion parlamentaria legislati-
va, la jurisdiccional y la de control. La primera consistia en la elabo-
racion de estatutos o normas generales; la segunda, en acusar y
juzgar a los funcionarios de la Corte; y la tercera, la funcion de control,
adquirio mayor importancia debido a que el Parlamento no sélo obligd
al rey a cumplir las disposiciones emanadas, ademas controld su
administraciony al Consejo, integrado éste por miembros nombrados
por el monarca.

En 1603 la funcion parlamentaria mas importante fue la legislativa,
caracterizandose el Parlamento por su gran actividad como legisla-
dor, mientras que la funcion parlamentaria jurisdiccional fue conside-
rada como trascendental en 1641, ano en que se dio la sumision de
los ministros del rey al juicio del Parlamento, el cual condenaba y
ejecutaba. Esto es lo que conocemos como el “Impeachment”, que
posteriormente pasd a otros paises, actividad que esta estrechamen-
te vinculada a la funcion de control de la institucion representativa
sobre los miembros del gobierno.

Durante el siglo XVII, afio 1642, la funcion de control parlamentario
se referia a que los asuntos importantes del reino se debatian en el
Parlamento y, de vez en cuando, los que se le dejaban a! rey y al
Consejo tenian que ser sometidos a la aprobacion parlamentaria.

El Bill of Rights de 1689, ademas de haber sido la base del
constitucionalismao britanico hasta finales del siglo XIX, es un docu-
mento quée definid las funciones del Parlamento, reconocio las con-
quistas de éste y comprendié a la funcion de control, ya que estable-
cia la prohibicion para el rey de organizar ejércitos sin la autorizacidon
expresa del Parlamento. A partir de este momento surgio el sistema
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de gobierno parlamentario, creandose un Gabinete vinculado al
Parlamento que, para varios autores, es como una especie de Sub-
comité o Comisién del Parlamento.”s Asi, en 1739, el Gabinete fue
responsable ante la Camara del ejercicio de sus poderes y con
personalidad propia frente al rey, quien necesitd contar con la con-
fianza del Parlamento. De esta forma fue como operd la responsabi-
lidad ministerial colectiva, consolidandose en el siglo XIX. Por lo
anterior, afirmamos que primero surgio el control parlamentario y
después la exigencia de responsabilidad politica, cuyos ultimos dos
casos se dieron en 1895 s y, recientemente, en 1979 cuando se
derrib6 al gobierno laborista de Lord Callaghan. Con el Parfiament
Actde 1949, la Camara de los Comunes adquirio mas poderes.

En teoria, !a funcion legislativa parlamentaria fue considerada la
mas importante, pero la practica dio origen a la funcion de control
parlamentario de la actividad del Gabinete, considerandola asi como
la de mayor importancia. Al respecto, el profesor espanot Sanchez
Agesta menciona que estas dos funciones parlamentarias dieron
origen a la llamada "discusion publica de los asuntos pubiicos"” que,
para nosotros en la actualidad, se relaciona con la nueva doctrina del
control parlamentario.

Particularmente, en el capitulo segundo, abordaremos la integra-
cién actual del Parlamento britanico, asi como sus actos de control
del gobierno mas significativos.

75 Cfr. Woodward, E. L. Historia de Inglaterra, Madrid, Alianza, 1984, pp. 55, 56 y 58. Lauvaux, Philippe.
Ob. cit, p. 6. Fix-Zamudio, Héctor. "La funcidn actual...", Ob. cit., p. 16. Sanchez Agesta, Luis. Ob.
cit,pp- 114,116 y 132. Garcia-Pelayo, Manuel. Ob. cit., pp. 2586, 259, 260, 265 y 269. Huriou, André.
Derecho constitucional e instituciones politicas, Barceiona, Ariel, 1980, p. 433.

76 Cfr. Montere Gibert, José Ramoén y Garcia Morillo, Joaquin. Ob. cit, p. 138 y Jiménez de Parga y
Cabrera, Manuel. Ob. cit,, pp. 331 y 332.

77 Sanchez Agesta. Luis. Ob. cit, pp. 118,120 y 135.
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B. Estados Unidos de Norteamérica

La historia de Estados Unidos de América o Norteamérica comenzé
durante el siglo XVII, con la elaboracién de la Carta Real de 1606, la
cual organi::d a los poderes de la colonia.

Posteriormente, disidentes religiosos de la Iglesia anglicana funda-
ron una nueva colonia en 1620 que, a través del pacto Flor de Mayo,
dio base a su gobierno. Mas adelante surgieron nuevas colonias
inglesas, hasta llegar a ser 13.

En 1776 existia un gobernador, cuya funcién era representar a la
Corona inglesa. Ademas, existié una Asamblea elegida por colonos
considerados como subditos ingleses, pero la titularidad de la funcién
legislativa central la tenia el Parlamento inglés.

En cuanto a la funcion de control de la institucion representativa,
las relaciones entre el gobernador y la Asamblea tenian como carac-
teristica la limitacién reciproca de sus funciones, dentro de las que
se encontraba la facultad de la Asamblea de dictar 6érdenes a los
funcionarios.

En 1774 se reunid en Filadelfia el primer Congreso con repre-
sentacién de las colonias, excepto Georgia.

Como antecedente histérico constitucional tenemos que el Congre-
so de Nueva York de 1775 se reunié solo para protestar por la
imposicion del impuesto de papel sellado y no para ponerse en contra
del rey. En este Congreso se argumentd que los tributos debian ser
aprobados por las Asambleas coloniales.

Dicho Congreso se reunié nuevamente en 1776, dando como
resultado que las 13 colonias —constituidas no sélo por una pobla-
cion inglesa, sino también francesa, escocesa, alemana y judia— se
declarasen libres e independientes el 4 de julio de ese afo, convir-
tiendose asi en 13 Estados.
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En 1777 el Congreso tenia como facultad otorgar o no la autoriza-
cion a los Estados de la Confederacidn para el envio y recepcién de
sus embajadores, pero nada mas. Por su parte, el 6rgano Ejecutivo
no estaba previsto.™

Los Estados fueron soberanos con el establecimiento de la Confe-
deracion y se habia ya firmado la paz, pero la situacién seguia siendo
muy dificil, por lo que se dieron varias propuestas de reforma con el
objeto de reorganizar Norteamérica. Como consecuencia de ello, se
elabordé un proyecto de Constitucidon de los Estados Unidos de
Ameérica en 1787, que dejé atras a la Confederacion para establecer
la Federacion, la Camara de Representantes, el Senado, un poder
Ejecutivo representado por un Presidente y un Tribunal Supremo.

La Constitucion norteamericana de 1787 (vigente), ratificada en
1788, con la caracteristica de serla mas antigua de la época moderna
—modelo tanto para las Constituciones de los Estados de Iberoamé-
rica, la Constitucion francesa de 1791, como para la alemana de
1919—, establecié que los poderes legislativos estan confiados a un
Congreso, el Poder Ejecutivo al Presidente y el Poder Judicial al
Tribunal Supremo,® es decir, configuré un sistema de gobiemo
presidencial basado en la teoria de los "checks and balances".#

Uno de los actos de control de la institucion representativa fue la
facultad para llamar funcionarios a declarar, utilizada por primera vez
en 1792, cuando la Camara de Representantes se propuso aclarar

78 Cir. Sanchez Agesta, Luis. Ob. cit, pp. 171 a 173, Huriou, André. Ob. cit, pp. 477, 478 y 484,
Garcia-Pelayo, Manuel. Ob. cit, pp. 325 a 331. Gruz Ferrer, Juan de la. “El control parlamentario de la
administracién en el sistema constitucional noteamericane", I Jormadas de Derecho Parlamentario,
Madrid, vol. I, Congreso de los Diputados, 1985, p. 974. Duverger, Maurice. Ob. cit,, p. 307.

79 Cfr. Sanchez Agesta, Luis. Ob. cit,, pp. 174 y 175. Garcia-Pelayo, Manuel. Ob. ¢it., pp. 335a 337 y
Lopez Guerra, Luis. "La funcidn de control de los Parlamentos: Problemas actuales®, Ob. cit., p. 237.

80 Cfr. Huriou, André. Ob. cit,, pp. 475, 476 y 486. Garcia-Pelayo, Manuel. Ob. ¢it., p. 350.

81 Huriou, André, Ob. cit,, p. 505. y Fix-Zamudio, Héctor. "La funcién actual...”, Ob. cit., p. 16.
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la derrota de! General St. Clair contra las tribus indias. Asi se dio
origen a la realizacion de investigaciones® y comparecencias.

Al respecto, Garcia Pelayo considera que en "las relaciones entre
el Congreso y el Presidente, ha existido ciertamente un equilibrio en
algunos momentos de la historia constitucional americana, pero mas
general ha sido el desequilibrio a favor de uno de los dos poderes,
motivado tanto por situaciones objetivas como por las cualidades de
habilidad y energia personal de los Presidentes... siempre esta
latente ta oposicion del Congreso, que puede hacerse eficaz frente a
Presidentes poco enérgicos".® Tal situacién se dio, por ejemplo,
durante el siglo XIX hasta la Primera Guerra Mundial de 1914-1918,
a la que Wilson denomind "gobierno del Congreso”. Asimismo, en
relacion al consentimiento del Congreso para el nombramiento de
cargos y a la destitucion de funcionarios, debido a que nada dice la
Constitucién americana de 1787 vigente respecto a la segunda
situacion, se decidié resolverla en 1926 conforme al siguiente criterio:
"que toda ley que haga intervenir al Senado en ia destitucion de
funcionarios dependientes directamente del ejecutivo es inconstitu-
cional...".s Al igual que en el punto A, precedente, en ¢l capitulo
segundo desarroliaremos la integracion actual del Congreso nortea-
mericano y sus actos de control mas significativos.

C. Francia

La imponrtancia para desarrollar los antecedentes de la funcion de
control de la institucion representativa en Francia radica en la idea de
que este pais ha servido de modelo para la elaboraciéon de las
Constituciones tanto de los demas paises europeos, como las de
aquellos que pertenecen al constitucionalismo continental. Todas

82 Cfr. Cruz Ferrer, Juan de la. Ob. cit, p. 984.
83 Garcia-Pelayo, Manuel. Ob. cit, p. 351.

84 Ibid., p. 377.
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ellas comprenden a la funcion de control de la institucion repre-
sentativa sobre los miembros del gobierno.

En Francia, por mucho tiempo, el monarca tuvo la soberania
recurriendo al derecho divino para legitimar asi su poder, situacion
gue en un momento ya no fue aceptada, produciéndose la Revolucion
francesa de 1789, con lo cual la soberania recayé entonces en el
pueblo. En ese ano se penso que primero se encontraba el cuerpo
electoral, luego el Parlamento y, en tercer lugar, el Poder Ejecutivo,
pero controlado por la Asamblea.

Para Francia el siglo XV!II fue muy importante, ya que de ser una
monarquia absoluta pas¢ a ser una monarquia constitucional, cuya
base fue la doctrina alemana, asi como el modelo de la Gran Bretaria,
sin embargo no existi¢ la subordinacion del gabinete hacia las Asam-
bleas, ni un predominio de éste sobre las mismas.

La Constitucion francesa de 1791 fue la primera Constitucion
revolucionaria que se inspird en [a de Estados Unidos de América de
1787, pero con la diferencia de basarse en principios iusnaturalistas
que nacen con el hombre. Durante esta época la actividad principal
de la Asamblea fue la legislativa relacionada con la de control, ya que
el rey se encontraba sometido a ésta, incluso suspendio a Luis XVI
en sus funciones en 1792. Ademas, la Asamblea vigilaba la adminis-
tracion, nombraba funcionarios, ratificaba tratados y podia declarar
la guerra. Al tener ésta el control del Ejecutivo, se colocé en una
situacion de preeminencia, concentrandose en dicha institucion todos
los poderes, cambiando su nombre por el de "Convencidn Nacional®.
Por las razones anteriores, se produjo el establecimiento de una
dictadura de la Asamblea.

En 1793 surgiod otra Constitucion que jamas tuvo vigencia. Con ella,
el Legislativo se dividio en dos Camaras: el Consejo de los Quinientos
y el Consgjo de los Ancianos. La Asamblea gobernaria a través de
comisarios que, entre otras facultades, podrian elegir a los miembros
del Consejo, asi como dirigir y vigilar a la administracion en general.
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Posteriormente, en 1795, con la elaboracién de la Constitucion del
Directorio, el Ejecutivo, integrado por tres cénsules, pasé a tener
preeminencia hasta llegar a establecerse una dictadura del mismo,
la cual termind con la Constitucion de 1799 vigente hasta 1814, época
de fa Dictadura de Napoledén Bonaparte.

Con la Constitucidon de 1802 aumentaron los poderes de Napoledn,
mientras que con la de 1804 el Legislativo adquirié la facultad de
deliberar en vista de los argumentos que le presentasen el Consejo de
Estado y el Tribunado. Sin embargo, el poder de Napoledn continud
en aumento hasta llegara la Carta de 1814, periodo llamado de la "Res-
tauracion”. En dicha Carta se legitimé el poder del rey a través de la
“divina providencia". En esta época existian dos poderes fundamenta-
les, por un lado, el rey y sus ministros y, por otro, las Camaras. Estas ulti-
mas tuvieron ef derecho de intervenir y vigilar la politica del Ejecutivo,

En la época de Napoledn la institucion representativa francesa o
Poder Legislativo fue considerado como uno mas de los érganos y
titular de la funcidn legislativa, cuya mision se redujo séio a escuchar
el debate de los oradores del gobierno y del Tribunado, asi como a
la emision de un voto de aprobacion o desaprobacidn.

Napoledn Bonaparte cayd en 1814, pero es hasta 1830 cuando se
establecié una Constitucion que mantuvo un sistema de gobierno
parlamentario, basado en el modelo britanico, en el que funciono con
base en la confianza tanto del rey como del Parlamento. Ademas,
esta Constitucion fijé la responsabilidad ministerial y amplié la posi-
bilidad juridica de exigirla. Asimismo, surgié y se practicé un medio
de control o de fiscalizacion de la politica gubernamental denominado
“interpelacion”.

En 1848 se produjo una revolucion impulsada por la clase obrera
y la pequena burguesia, que tuvo como resultado la separacion rigida
de poderes, en la que tanto el Legislativo como el Ejecutivo eran
responsables ante el pueblo. Los actos del Presidente necesitaban
ser refrendados por los ministros sin responsabilidad ante el Parla-
mento, va que eran escogidos y destituidos por él. De darse algin
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conflicto entre la Asamblea y el Jefe de Estado no habia regulacion
que lo solucionara, por lo gue se dio un golpe de Estado en 1851.

En 1852 se elaboré una Constitucion segun la cual el Jefe de
Estado seria responsable ante el pueblo francés, quien tenia derecho
a apelar; pero la responsabilidad ministerial s6lo operd frente ai Jefe
de Estado, por lo que en estos anos no cabe hablar de un sistema de
gobierno parlamentario.

De 1860 a 1867 la Asamblea tenia la facultad de contestar el
discurso del Trono y examinar asi la politica. Los ministros estaban
obligados a comparecer frente a ella, por lo que las medidas guber-
namentales fueron objeto de la critica directa, a pesar de que la
responsabilidad ministerial se daba frente al Emperador. De esta
forma quedo restablecida la interpelacion parlamentaria.

En 1875, con el establecimiento de un régimen parlamentario
moderado, tanto el Senado como la Camara de Diputados podian
exigir responsabilidad ministerial. El gobierno sélo podia permanecer
en el poder si contaba con la mayoria parlamentaria. Las Camaras
podian preguntar, intérpelar y provocar la dimisiéon del gobierno.
Quien no tenia responsabilidad politica frente al Parlamento era el
Presidente de la Republica. Lo anterior fue requlado por las siguientes
leyes de 1875:

1. Ley relativa al Senado, de fecha 24 de febrero.

2. Ley relativa a la organizacion de ios poderes publicos del 25 de
febrero.

3. Ley sobre las relaciones entre los poderes publicos del 16 de
julio.

A partir de 1930 las Camaras ya no tenian el control de la actividad
gubernamental, sino los partidos politicos y grupos de presién, con
lo cual la institucion representativa o cuerpo colegiado representativo
entro en una grave crisis.
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Con la Constitucion de 1946 predominé la Asamblea, quien tenia
en sus manos, entre otras facultades, la designacion del Presidente
de la Repubiica y la del Jefe de gobierno. Ademas, se contemplé el
poder de veto y de disolucidn de la Asamblea a cargo de los érganos
del Ejecutivo.

Durante los afios 1875 a 1958 e! Parlamento tuvo preeminencia
juridica, en virtud de que las Comisiones Permanentes podian con-
trolar la actividad de cada ministerio, existiendo asi una subordinacién
del gobierno respecto del Parlamento. Sin embargo, el gobierno gozé
de una preeminencia efectiva, ya que en la Ill y IV Republica el
Parlamento controld dificilmente la actividad gubernamental, tanto en
politica econémica, financiera y militar, como en politica exterior. Por
esta razon, podemos afirmar que la actividad gubernamental en
politica interior y exterior fue realizada sin contro! parlamentario.

La Constitucion francesa de 1958, vigente, contemplé a la mocién
de censura y a la mocion de desconfianza. Mas adelante se modifico
el régimen establecido a través de las reformas de 1962, aprobadas
por referendum, por las cuales el Presidente de la Republica adquiri6
mas poderes, con lo que se pasoé de un sistema de gobierno parla-
mentario a uno semipresidencial o semiparlamentario, pero sin desa-
parecer la figura del Primer Ministro y su gabinete, todos ellos
responsables ante el Parlamento como sucede en los regimenes
parlamentarios europeos.s

D. ltalia

La justificacion para referimos a los antecedentes histérico-juridicos
de la funcidn de control de la institucion representativa en Italia la
encontramos, en primer lugar, en el hecho relativo a que este pais ha

85 Cir. Sanchez Agesta, Luis. Ob. cit,, pp. 257, 261 y 275 a 284, Huriou, André. Ob. cit., pp. 578 a 580,
590 y 599. Garcia-Pelayo, Manuel. Ob. cit., pp. 458, 470, 473 a 488. Duverger, Maurice. Ob. cit.,
pp. 273, 274 y 276. y Fix-Zamudio, Héctor. “La funcién actual...", Ob. cit., pp. 18 y 19.
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ejercido gran influencia sobre el Derecho Publico espanol, sobre todo
en lo referente a las Cortes Generales espafolas, cuya funcion de
control la desarrollaremos ampliamente en el capitulo tercero de este
trabajo, y en segundo lugar, en virtud de que la doctrina italiana
elabora constantemente estudios relativos al Derecho Parlamentario.

En ltalia, a pesar de que el origen del Parlamento data de la Edad
Media, el término "Parlamentos" se adoptd en Napoles y Sicilia. Este
ha sido el unico 6rgano constitucional que permanece substancial-
mente inmovil, mientras que el Presidente, el gobierno y el Tribunal
Constitucional han procurado adecuarse a los cambios.®

Los antecedentes del Parlamento italiano se desarrollan principal-
mente durante los siglos XVI a XVIIl, época en que, debido al
absolutismo ilustrado, los "Parlamentos" dejaron de convocarse,
terminando por desaparecer en los diversos Estados italianos: en
Cerdena en 1560 y en Sicilia en 1812.%

De 1814 a 1830 funciond un gobierno constitucional, donde el
Ejecutivo nombraba y revocaba a sus ministros.

En 1847 surgid formalmente la funcion de control parlamentario,
ya que Carlos Alberto promulgé una Constitucion que considero al
Parlamento como un foro de discusion, en el que la Camara de
Diputados tenia ia facultad de acusar al ministro del rey, asi como dar
su consentimiento para ia imposicion de tributos. Sin embargo, la
funcion legistativa fue ejercida conjuntamente por la Camara de
Diputados y el rey.

La formacién del Estado italiano, con la mayor parte de los pueblos,
se dio durante los afios 1859 a 1861. Victor Manuel Il legitimé su
poder a través de la expresién "por la gracia de Dios y por voluntad

86 Cfr. Lucas Verdu, Pablo. "Problemas actuales de la institucion parlamentaria”, en Revista de Politica
Comparada, Espafa, No. IX, Universidad Internacicnal Menéndez Pelayo, 1982, p. 19.

87 Cfr. Biscaretti di Ruffia, Paolo. Derecho Constitucional, Cb. cit., pp. 291 y 292.
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de la Nacién", surgiendo asi la monarquia constitucional, influenciada
por las ideas dominantes en Francia y por la Constitucion de Cadiz
de 1812. El monarca tenia grandes facultades, entre las que se
encontraban el poder interferir en la actividad de las Camaras, el
nombramiento de Senadores, la sancion libre de las leyes y la
iniciativa para nombrar ministros. L.a funcion principal de una de las
Camaras del Parlamento, la de Diputados, fue la discusion y delibe-
racién de la ley de finanzas. Asi, el Partamento fue visto por vez
primera como supremo representante de la Nacion.s

De 1861 a 1867 se transfirieron las funciones ejecutivas a un
gobierno integrado por un Presidente, ministros y un Consejo, ade-
mas, se reconocié la necesidad de que éste contase con la confianza
del rey y con la de las Camaras, por lo que quedd establecida la
responsabilidad ministerial.

Posteriormente el gobierno constitucional se transformé en un
régimen parlamentario, pero débil. La Camara de Diputados mono-
polizd la funcidon de control financiero y politico sobre el gobierno,
argumentandose que el Senado no podia dar lugar a crisis.

Con el movimiento fascista de 1922 se atentd contra las libertades
reconocidas por el Estatuto Albertino, perfilandose —a pesar de que
los fascistas sélo tenian 35 escafios de una Camara integrada por
535 diputados en total— hacia una actitud antiparlamentaria.

En 1925 se dictd una de las leyes fascistas mas importantes
sefalando que: "el Jefe del Gobierno, Primer Ministro, Secretario de
Estado, es nombrado y revocado por el rey y responsable sdlo ante
él de la orientacion politica general del gobierno’... asi como que los
Ministros Secretarios de Estado 'nombrados por el rey a propuesta
del Jefe del Gobiermno, Primer Ministro, son responsables ante el rey
y ante el Jefe de Gobiemno de todos los actos y medidas de su

88 Cir. Caracciolo, Alberto. i Parlamento neila formazione del Regno o’ llalia, Milano, Giuffré, 1972,
pp.3,5,7,13, 14, 46, 47, 64 y 68 y Pizzorusso, Alessandro. Lecciones de Derecho Constitucional,
Trad. Javier Jiménez Campo, Madrid, Centro de Estudios Constitucicnales, pp. 47 y 58.
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Ministerio’...".® De tal forma, no habia responsabilidad ministerial ante
el Parlamento.

Con la constante utilizacion de la fuerza el gobierno fascista obtuvo
la confianza de la Camara de Diputados, con 306 votos a favory 106
en contra, y de! Senado, con 196 afavory 19 en contra, instaurandose
en 1929 el régimen fascista, que se mantuvo hasta 1943, ano en
que evolucion? la resistencia antifascista internacional, recurriéndo-
se nuevamente al Estatuto del Reino. En esta época, Victor Manuel
Il destituyé a Mussolini del cargo de Jefe de Gobierno, Primer
Ministro, Secretario de Estado, y nombrd en su lugar a Pietro Bado-
glio, estableciéndose con la caida de la dictadura un régimen monar-
quico. Sin embargo, se dio la ausencia del Parlamento.

En 1946, a través del decreto numero 98, se llevaron a cabo
modificaciones al decreto numero 151 expedido en 1944, las cuales
se conocieron como la segunda Constitucién provisional. En ésta se
reguld la responsabilidad del gobierno ante la Asamblea, lo que
implico volver al sistema de gobierno parlamentario.

Con las elecciones de 1946 se establecio la Republica. Durante
1947-48, ademas de la funcion constituyente, la Asamblea designé
al Jefe Provisional del Estado, tuvo el control politico sobre el gobier-
no y llevé a cabo la expedicién de legislaciéon ordinaria. Asi, fue
promuigado un proyecto constituyente el 27 de diciembre de 1947,
gue entrd en vigor el 1 de enero de 1948 y ahora conocemos como
la Constitucion italiana vigente.

E. Espana

Del siglo XV hasta mediados del XIX prevalecio el absolutismo en
Espana. En esta época, se advierte claramente una falta relativa de
interés por el estudio de las instituciones politicas.

89 Pizzorusso, Alessandro. Ob. cit,, p. 71.



52 Susana Thalia Pedroza de la Llave

En el siglo XIX surgid la necesidad de establecer una Constitucion,
sin embargo, antes de su establecimiento, la funcién de control
parlamentario se manifesté a pesar de que la soberania residié en el
monarca, ya que la Nacion podia limitarlo a través de los derechos
de la Nacién utilizados por las Cortes con el propdsito de limitar la
mala distribucion de los empleos, la disipacion y el desorden dentro
del palacio. Otra actividad de las Cortes fue su participacion en el
gjercicio de la funcion legislativa junto con el monarca, quien era el
titular de la misma. Por lo anterior, podemos afirmar que, a pesar de
no existir una Constitucién, existio cierto equilibrio entre el rey y las
Cortes, pero éstas fueron consideradas principalmente como un
cuerpo protocolario, ya que su principal funcion era intervenir en la
sucesion hereditaria de la Corona.®

El Estatuto de Bayona de 1808, Constitucion inaplicable,® requlo a las
Cortes en su Titulo IX, integradas por el clero, la nobleza y el pueblo,
quienes estaban sometidas al rey, pero tenian ciertas facultades como
la que establecia gue el Ministro de Hacienda les presentara las cuentas
cada ano (art. 84 del Estatuto de Bayona). Asimismo, podian dar queja
al rey sobre la conducta de un determinado ministro (art. 85).%

Posteriormente, el 24 de septiembre de 1810, con la influencia de
las ideas de la Revolucién Francesa, la invasion de Napoledn y la
guerra de Independencia de la Nueva Espana (México), las Cortes
se reunieron proclamandose la soberania nacional desplazando a
la del rey, con lo cual éstas ya no representaron al rey, sino a la Na-

90 Cfr. Sanchez Agesta, Luis. Ob. cit., pp. 425 a 428. Saberanes, José Luis. Una aproximacion a la
historia del sistema juridico mexicano, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1992, pp. 61 y 62.

91 El Eslatuto de Bayona de 1808, es considerado como la "Constitucién de Bayona® por Sevilla
Andrés, Diego. Constiluciones y otras Leyes y Proyectos Politicos de Espafia, Madrid, tomo | y Ii,
Editora Nacional, 1969, p. 49, cfr. £steban, Jorge de y Gonzélez-Trevijano, Pedro J. Curso de
Darecho Constitucional Espafol I, Madrid, Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de
Madrid, 1992, p. 49.

92 Cfr. Sevilia Andrés, Diego. Ob. cit,, pp. 57 y 60 y Tierno Galvan, Enrique. Leyes politicas espafolas
fundamentales (1808-1978), Madrid, Tecnos, 1979, pp. 21 y 22.
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cién.® Se establecié asi la Monarquia Constitucional (Monarquia
"nacionalizada"),* el 19 de marzo de 1812, a través de la promulga-
cion de la "primera" Constitucidén espariola, Constitucién de Cadiz,
misma que atribuyd la potestad de hacer las leyes a las Cortes
(unicameral} junto con el rey.* Asi, la funcién legisiativa fue la
principal facultad de las Cortes, pero también se le asignaron otras
facultades (presupuestarias, de control) como aprobar antes de rati-
ficar los tratados, fijar los gastos de la administracién publica, esta-
blecer anualmente los impuestos y contribuciones, examinar y apro-
bar las cuentas publicas, asignar sueldos de los Secretarios de
Despacho (ministros), proponer al monarca los nombres para el
Consejo del Estado y hacer efectiva la responsabilidad de los mismos
y demas empleados publicos, sujetos siempre a la critica de la
representacion nacional, a pesar de que el rey tenia la facultad de
nombrar y separar libremente a los Secretarios del Despacho.

Las Cortes intervenian frecuentemente en materias propias del
Ejecutivo, con el proposito de fimitar sus poderes,® con lo cual, esta
Constitucion establecio lo que habia de ser la regulacion de los actos
de control de la institucion representativa espariola.s” Asimismo,
fueron asignadas facultades propias tanto al Legislativo como a los
érganos Ejecutivo y Judicial, es decir, se consagré el principio de la

93 Cfr. Soberanes, José Luis. Una aproximacicn a la historia del sistema juridico mexicane, Ob. cit., p.
76 y Esteban, Jorge de y Gonzélez-Trevijanc, Pedro J. Curso de Derecho Constitucional Espariol
1, Ob. it p. 46.

94 Cfr. jdem., los autores sefialan que se traté de una Monarquia “nacicnalizada®, ya que se le
considerd como una institucién al servicio de la Nacién. Se justificd su mantenimienio si junto a ella
se depositaba la soberania en la Nacién.

85 Cir. Tierno Galvan, Enrique. Ob. cit., pp. 38, 39 y 47. Villarroya, Joaquin Tomas. Breve historia del
constitucionalismo espariol, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1985, pp. 11 a 15y 19,
sefata que la Constitucidn de 1812 es la mas larga o extensa de la historia de Espaiia, ya que
contiene 384 articulos. Ademas, es una Constitucion rigida y de origen popular.

96 Cfr. Tierno Galvan, Enrique. Ob. cit., pp. 38, 39 y 47 y Villarroya, Joaquin Tomas. Ob. cit., pp. 21 a
25.

97 Cir. Fernandez-Miranda Alonso, Faustino. Ef control parlamentario de fa politica exterior en el
derecho espariol, Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, 1977, p. 204.
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divisién de poderes. Dicha Constitucion fue derogada por Fernando
VIl en 1814, como consecuencia de su repudio por consideraria
contraria a las Leyes del Reino y porque "era depresiva para la
dignidad y autoridad del mismo" y obligado a aceptaria en 1820 hasta
1823, afio en que comenzo la década del absolutismo. Posteriormen-
te, con la muerte del rey, fue restablecida y reformada esta Constitu-
cién, nombrandose en 1836 a Maria Cristina de Borbdn Reina Go-
bernadora durante la minoria de edad de su hija Isabel {l. Sin
embargo, a pesar de que la vigencia de esta Constitucion fue limitada,
la misma ejerciod influencia sobre los textos constitucionales de varios
paises, tanto europeos como latinoamericanos.®

Mas adelante Maria Cristina de Borbdn aprobé el Estatuto Real de
1834, que sentd los precedentes de un régimen parlamentario bajo
el principio de colaboracion de poderes, integrando una segunda
Camara —la de los Proceres—, admitiéndose el voto de censura y
configurando los actos de control de la institucion representativa a
través de las llamadas "cuestiones de gabinete", base de las votacio-
nes de confianza, que consistian en que antes de que las Cortes
votaran las contribuciones a imponerse, los secretarios de despacho
debian presentar una exposicion en la que manifestaran el estado de
los diversos ramos de la administracion publica, es decir, se efectua-
ban comparecencias ¢ sesiones informativas. A este respecto, el
Ministro de Hacienda tenia que presentar a las Cortes el presupuesto
de gastosy los ingresos a obtener. Asimismo, este Estatuto menciond
que el rey podia convocar, suspender o disolver las Cortes.

Principalmente este Estatuto se limité a regular la organizacion de
las Cortes, su division en dos Camaras (Estamento de Proceres y
Estamento de Procuradores), sus funciones principales, sus relacio-
nes con el monarca, admitiéndose la compatibilidad del cargo de
ministro y la condicion de parlamentario y constitucionalizando la
existencia del Consejo de Ministros, por lo que es considerado, por

98 Cir. Sanchez Agesta, Luis. Ob. cit., pp. 429, 430, 447, 448, 451 y 452 Villarroya, Joaquin Tomas.
Ob. cit., pp. 13 a 31.
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varios autores, como una "Ley Organica para la reunién y celebracion
de las Cortes Generales del Reino".# Pero lo mas importante de dicho
Estatuto fue que con éste se dio paso a "la idea de que la responsa-
bilidad propia del ministerio no era la penal, que raramente puede
exigirse, sino la politica que supone una remocion por la pérdida de
confianza parlamentaria... Martinez de la Rosa reconocia que la
verdadera responsabilidad ministerial nacia de la vigilancia que los
Cuerpos deliberantes ejercen sobre el gobierno, y Alcala Galiano
senalaba que la responsabilidad auténtica no era la que se podia
actuar a través de! problematico procedimiento judicial, sino la que
se hacia efectiva por el voto de la mayoria parlamentaria".'® Asi, en
los dos afios en que estuvo vigente el Estatuto, existieron los siguien-
tes ministros de Estado: 6 de Gracia y Justicia, 9 de Gobernacion, 6
de Hacienda, 7 de Marina y 16 de Guerra. Por lo anterior, el Estatuto
Real permitid el desarrollo de instituciones y mecanismos de control
politico que se contemplaron en las sucesivas constituciones.

Con los movimientos revolucionarios de 1836 se obligd a la Reina
Gobernadora a aceptar la Constitucion de 1812 pidiéndose, ademas,
su reforma inmediata y su sustitucion por otra ley fundamental,

En 1837 se promulgd una segunda Constitucidon espanola que
regulé a la Monarquia (nacionalizada) y considero al Parlamento
como un érgano de discusidn publica. Asimismo, se establecio la
necesidad del gobierno de contar con la confianza de la Camara y de
la Corona, configurandose de esta forma un sistema de gobierno
totalmente pariamentario. También esta Constitucion se dirigid a
apuntar la futura responsabilidad de los ministros del rey, a través de
la facultad de acusarios (art. 40), pero su texto en conjunto la invalido,
por lo que sélo llegd a tener en la practica una breve eficacia, asi

99 Cfir. Tierno Galvan, Enrique. Ob. cit, p. 63 y Fernandez-Miranda Alonso, Fausting. Ob. cit,, p. 204.
Villarroya, Joaquin Tomas. Ob. cit,, pp. 33, 35,39 y 45.

100 /bid., p. 40.

101 Cfr. ibid., pp. 41 y ss. Esteban, Jorge de y Gonzalez-Trevijano, Pedro J. Curse de Derecho
Constitucional Espafiol |, Ob. cit., p. 51.
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como una reducida vigencia de las Cortes. Esta Constitucion dividio
a las Cortes en Senado y Congreso de los Diputados (art. 13).

La tercera Constitucién, promulgada en 1845, tuvo como caracte-
ristica ser moderada, prevaleciendo {a supremacia del rey sobre el
Parlamento (monarquia tradicional). Pero el Senado podia juzgar a
los ministros si éstos hubiesen sido acusados por el Congreso de [os
Diputados. Las sesiones de las Cortes fueron publicas, pero podia
darse el caso de sesion secreta.

En 1868, bajo ia inspiracion de Prim, se produjo una revolucion,
cuya consecuencia fue la expatriacion de Isabel |1, con lo cual surge
ta Constitucion de 1869. En ella se establecio la Monarquia (nacio-
nalizada) como forma de gobierno, residiendo la soberania en la
Nacién. Amadeo Saboya fue elegido como rey pero, a consecuencia
de su renuncia al trono en 1873, se establecic la Republica Federal.

En cuanto al Parlamento (Senado y Congreso), la Constitucion de
1869 le asigno la facultad de hacer efectiva la responsabilidad de los
ministros, siendo éstos responsables ante el mismo, asi como la
facultad de nombrary separar a los ministros del Tribunal de Cuentas.
Ademas, tanto el Senado como el Congreso tenian el derecho de
censuray, en forma individual, los parlamentarios tuvieron el derecho
de interpelacion (art. 53).

La Constitucién de 1876 es considerada de vital importancia, ya
que con ella se implantd una Monarguia parlamentaria, asi como ia
confianza de la Corona y la del Parlamento (Senado y Congreso) y
un régimen parlamentario que se mantuvo hasta 1917, pero conti-
nuamente las Cortes fueron disueltas —23 veces desde 1876 hasta
1923—, por lo que su duracion media fue de 2 afios. Con lo anterior,
se puede afirmar que el control parlamentario fue ineficaz durante un
largo periodo. Dicha Constitucion estuvo vigente hasta 1923, afno en
que se suspendi¢ a consecuencia de un golpe de Estado. A partir de
este momento, comenzé la Dictadura del General Primo de Rivera,
quien redacto un proyecto de Constitucion en 1929, pero su dictadura
termindé en 1930.
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En 1931 se aprobé otra Constitucion que proclamé a la Republica
regulandose, ademas, al régimen parlamentario, puesto que el Par-
lamento (unicameral), a través del Congreso de los Diputados, podia
acordar un voto de censura contra el gobierno o de alguno de sus
ministros, Si el voto era aprobado, el gobierno o el ministro tenian que
dimitir. De esta forma, los miembros del Consejo de Ministros respon-
dian solidaria o individualmente de fa politica del gobierno. En cuanto
al Presidente de la Republica, si se diera el caso de quedar vacante
el cargo lo debia ocupar el Presidente de las Cortes. El Presidente
de la Republica podia disolver las Cortes y éstas, a su vez, solo
podian destituir al Presidente acusandolo por delitos criminales.
Ademas, el Congreso de los Diputados podia autorizar al gobierno
para que legislara mediante decretos. También el Presidente del
Consejo y los ministros, cuando eran requeridos por la Camara, no
podian excusar su asistencia a la misma (art. 63). Asimismo, se
reguld al referéndum y se establecio que a las Cortes les correspon-
dia aprobar el Proyecto de Presupuestos.

Durante 1936 comenzo la Guerra Civil que terminé en 1939 con la
victoria del sector nacionalista encabezado por el General Francisco
Franco, quien con las Leyes de 1938 y 1939 consideradas como una
verdadera Constitucion, se convirtio en el Jefe de Estado, dei Gobier-
no, del Partido Unico y de las Fuerzas Armadas. Francisco Franco
promulgd el 17 de julio de 1942 la Ley Constitutiva de las Cortes
(unicameral), asignandoles la funcidn legislativa, asi como la facultad
de moderar la autoridad del Jefe de Estado, pero sélo respecto al
establecimiento de normas legislativas, puesto que no se reguld la
exigencia de responsabilidad del Ejecutivo. La funcion de control no
tuvo importancia, ya que existio cierta omision en cuanto a ésta en
virtud de que el Parlamento tenia un ejercicio de control muy limitado,
situacion que cambio en 1946 con el intento de introducir técnicas de
control, como la facultad de los procuradores para dirigir ruegos y

102 Cir. Tierno Galvan, Enrigue. Qb. cit., pp. 432 y ss, 448, 455 y ss, 465 y ss. Huricu, André. Ob. cit.,
pp. 968 y ss. y 983. Sevilla Andrés, Diego. “Qrigenes det control parlameniario en Espana
(1810-1874)", en El control parlamentario def Gobierno en las democracias pluralisias (Ef proceso
constitucional espafiol), Manuel Ramirez (edit.), Madrid, Labor, 1978, pp. 139 y ss.
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nreguntas por escrito a los ministros en relacion a las materias de su
respectiva competencia.

En 1947 las Cortes, a propuesta del General Franco, tenian que
acordar la reforma de las leyes fundamentales, asi como la designa-
cidén de su sucesor y su posible revocacion.

Durante la época del franquismo, la existencia de la funcion de
control fue posible en el régimen autoritario, peroc ese control reflejo
las limitaciones de un grupo de fuerzas sobre el que se asento, porque
éstas no tenian acceso a ia critica del gobierno. Sin embargo, este
régimen abrié un espacio a ciertas técnicas de control, a través del
Reglamento de las Contes Espanolas de 1957, introduciendo, por
ejemplo, las interpelaciones, los ruegos, las preguntas escritas, entre
otros, pero excluyendo la exigencia de responsabilidad politica como
posible consecuencia sancionadora.

En 1967 se modifico el Reglamento de las Cortes de 1957, am-
pliandose las posibilidades de las técnicas de control, hasta culminar
en la aprobacion del Reglamento de las Cortes de 1971 que incluyd
las mociones al gobierno, asi como las preguntas en sesiones infor-
mativas.

Durante el franquismo operd un orden juridico integrado por siete
leyes fundamentales que regulaban a la monarquia constitucional.
En este régimen recayo en Franco el poder supremo politico y militar.
Con la muerte de Franco, el 22 de noviembre de 1875, se pusieron
en marcha los mecanismos sucesorios legales elaborados con anti-
cipacion. Con ello se inici6 la denominada "transicién espariola’ o
"transicion espanola a la democracia” (transicion de la dictadura a la
democracia),'® "que se produjo como un proceso cuyo marco fue el

103 La "democracia es una forma de vida basada en un supuesto racional de convivencia, dentro de un
orden juridico, caracterizado por la igualdad, la libertad y la sofidaridad, surgido como el resuitado
del consentimiento y participacién del pueblo, quien a través de procedimientos adecuados expresa
la identidad de fines entre gobernantes y gobernados®, cfr. Berlin Valenzuela, Francisco. Derecho
Parlamentario, México, Fondo de Cultura Economica, 1993, p. 60.
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propio Estado franquista, dentro de su legalidad, sin rupturas de
continuidad y, por tanto, sin colapso del Estado y, claro esta, sin
revolucién".' De esta forma, el Conde de Barcelona, Don Juan de
Borbén, renuncié a sus derechos dinasticos, porlo que fue proclama-
do como rey el Principe Juan Carlos en noviembre de 1975. Poste-
riormente Arias Navarro, Presidente de gobierno en la época de
Franco, es confirmado en su puesto por Juan Carios |, pero el 1 de
julio de 1976 presentd su dimisidn, con lo cual el rey nombré en su
lugar a Adolto Suarez Gonzalez.

Mas adelante, en noviembre de 1976, el rey sometio a las Cortes
franquistas (unicameral) el proyecto de reforma politica para su
aprobacion definitiva. De tal forma, la Ley para la Reforma Politica u
Octava Ley Fundamental del Régimen, compuesta de 5 articulos {el
art. 2 se refiere a las Cortes), fue aprobada mediante referéndum el
15 de diciembre dei mismo afio. Asimismo, las Cortes fueron convo-
cadas, celebrandose las primeras elecciones democraticas después
de cuarenta anos, el 15 de junio de 1977, producto del deseo de
establecer instituciones auténticamente democraticas. s

Después de las elecciones las relaciones entre el Legislativo
(bicameral) y el Ejecutivo fueron reguladas provisionalmente, mien-
tras se elaboraba y entraba en vigor una nueva Constitucion, por la
Ley de Relaciones gobierno-Cortes de 17 de noviembre de 1977 y
por los Reglamentos Provisionales del Congreso y del Senado, del
13y 14 de octubre del mismo ano respectivamente, es decir, se trato
de una regulacion transitoria que, a grandes rasgos, contemplé como
actos de control parlamentario a la mocién de censura, la cuestion de
confianza, las preguntas y las interpelaciones.s

104 Julia, Santos. “Transiciones a la democracia en la Espafa del siglo XX*, en Sistema. Revista de
Ciencias Sociales, No, 84, Madrid, Fundacién Sistema, 1988, p. 36.

105 Cfr. Tierno Galvan, Ensique. Qb. cit., pp. 432 y ss, 440, 455 y s5, 465 y 8s. Huriou, André. Ob. cit,,
pp. 968 y ss. y 983.

106 Cfr. Ripolles, Maria Rosa. "La regulacién vigente de las relaciones legislativo-ejecutivo {la Ley de
17 de noviembre de 1977 y los Reglamentos Provisionales del Congreso y el Senado de 13y 14
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En el mes de octubre de ese mismo aro, a peticion del Presidente
de gobierno, se reunieron las distintas fuerzas con el fin de discutir la
situacion econdmica y politica de Espana, de tal forma, se llegan a
firmar los denominados "Pactos de la Moncloa". Através de latécnica
del consenso entre las distintas fuerzas, entre éstas la existencia legal
de la oposicidon democratica, se superaron los obstaculos para llegar
a elaborar una Constitucién politica. Es a finales de 1977 cuando se
redacta una ponencia, por siete personas, relativa al anteproyecto de
Constitucion, que pasé a su discusion en la Comision de las Cortes
en 1978 y fue promulgado ese mismo ano. A través de la Constitucion
de 1978 vigente se adopté, no como forma juridica del Estado, sino
como forma politica, a la Monarguia parlamentaria, recayendo la
soberania ya no en el Estado, sino en el pueblo. Con esta forma
politica, el rey va a carecer de poder legislativo y tampoco puede
intervenir en las tareas politicas del gobierno. De tal manera, se
restablecieron las libertades democraticas y se fortalecié al Estado
del bienestar, dando paso al periodo de consolidacién.w?

de oclubre de 1977)", en El controf parlamentario del Gobierno en las democracias pluralistas (El
proceso constitucional espanol), Manuel Ramirez (edit.), Madrid, Labor, 1978, pp. 194 y ss,
Arcenegui, Jests J. de. "La Ley de Relaciones Gobierno-Cortes de noviembre de 1977", en El control
parlameniario del Gobierno en las democracias pluralistas (El proceso constitucional espanol),
Manuel Ramirez (edit.}, Madrid, Labor, 1978, pp. 183y ss.

107 Cir. Vega Garcia, Pedro de. "La transicién politica espariola a la luz de los principios democraticos
de legalidad, publicidad y racicnalidad", en Las experiencias del proceso politico constitucional en
Mexico y Espana, unaMm, México, 1979, pp. 247, 249 a 253, 258, 259, 263 y 264. Tierno Galvan,
Enrique. Ob. cit., pp. 432 y s5, 448, 455 y ss, 465 y s5. Huriou, André. Ob. cit., pp. 968 y ss. y 983.
Garrorena Morales, Angel. Autoritarismo y controf parlamentario en las Cortes de Franco, Ob. cit.,
pp. 37 y ss. y 247. Femandez-Miranda Alonso, Faustino. Ob. cit.,, p. 160 y 161. Morodo, Raul. La
transicion politica, Madrid, Tecnos, 1985, pp. 56 y ss. Villarraya, Joaquin Tomas. Ob. cit, pp. 35, 53
a 55,83y ss. Aguila, Rafael del. “La dinamica de la legitimidad en el discurso politico de la transicién”,
en Transicion politica y consolidacion democratica. Espafa (1975-1986), Ramon Cotarelo (comp.),
Madrid, Centro de Investigaciones Socioldgicas, 1992, p. 72. Huneeus, Carlos, “La transicion a la
democracia en Esparia. Dimensiones de una politica consociacional®, en Transicion a la democracia
en el sur de Europa y América Latina, Julidn Santamaria (comp.}, Madrid, Centro de Investigaciones
Socioldgicas, 1981, pp. 266, 270 y 274 a 276. Preston, Paul. £/ triunfo de la democracia en Espafia:
1969-1982, Barcelona, Plaza & Janes, 1986, p. 149. Mainwaring, Scott. "Transiciones via transac-
cién: 1a democratizacidn en Brasil y en Espania®, en Revista de Estudios Politicos, Madrid, No. 49,
Centro de Estudios Constitucionales, 1988, pp. 119 y 123, Sevilla Andrés, Diego. Ob. cit., pp. 233
a 235, 245, 325, 329, 371, 375, 527 y ss. Esteban, Jorge de y Gonzalez-Trevijano, Pedro J. Curso
de Derecho Conslitucional Espafiol |, Ob. cit., pp. 53 a 191. Lucas Verdu, Pable. "Transicién politica.
Cambio politico. Transformacicn politico-social, cambio establecido. Consideraciones en torno a un
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Por lo anterior, el papel del Parlamento espariol en esta etapa fue,
aunque es dificil percibirlo, en un primer momento, participar y apoyar
la transicidn (Cortes franquistas unicamerales) a través de la aproba-
cién dei proyecto de reforma politica y, en un segundo momento,
después de las elecciones, asumir la representacion politica de la
voluntad popular —Parlamento bicameral—, asi como "elaborar” una
nueva Constitucion.

El papel de las Cortes Generales {(bicameral}, en la actualidad, ya
no recae principalmente en su actividad legislativa, por lo que se
afirma que éstas no pueden ser denominadas "Poder Legislativo”,
sino que deben ser consideradas como "Poder Parlamentario”, en
virtud de que lo ejerce un Parlamento que cumple, ademas, otras
funciones'e y cuya funcion principal es la de contro! politico. De esta
ultima funcién depende no solo el futuro de la institucion repre-
sentativa espariola, sino también la importancia de sus parlamenta-
rios ante los ciudadanos espafoles.

F. México (1808-1994)

En la Nueva Espana, el 19 de julio de 1808 {legaron noticias relativas a
los hechos que ocurrian en relacion a la Corona de Espana, por lo que
se realizaron dos Juntas Generales, el 31 de agosto y 7 de septiembre
de 1808 respectivamente, en las que se planteé la idea de que el virrey
convocara a una Junta General similar a las Cortes espanolas; sin
embargo, la idea no prosperd. Una semana después los espanoles

reciente libro del profesor Maorodo", en Revista de Estudios Politicos, Madrid, No. 43, Centro de
Estudios Constitucionales, enero-febrero de 1985, pp. 150 y ss. Garcia Cotarelo, Ramén. "Los
principios fundamentales de la Constitucién de 1978", en Introduccicn al sistema poiitico espariol,
Barcelona, Teide, 1983, pp. 77 y 78 y Cotarelo, Raman. “La transicidon democréatica espariola”, en
Transicion politica y consofidacion democrética. Espafia (1975-1986), Ramén Cotarelo (comp.),
Madrid, Centre de Investigaciones Socioldgicas, 1992, pp. 16, 17 y 24.

108 Cfr. Paniagua Soto, Juan Luis. "Ei modelo parlamentario en la Constitucién espafiola de 1978", en
Transicion politica y consolidacion democrética. Espafia (1975-1886), Ramén Cotarelo (Comp.),
Madrid, Centro de Investigaciones Sociolégicas, 1992, p. 214 y Esteban, Jorge de y Gonzalez-Tre-
vijano, Pedro J. Curso de Derecho Constitucional Espaiiol I, Ob. cit., pp. 53 y ss.
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peninsulares, encabezados por Gabriel de Yermo, se levantaron en
armas contra el gobiemo virreinal. Respecto a la funcion de control,
durante esta época funcionaba un Tribunal de Cuentas.®

Continuando con los acontecimientos histéricos, por un lado, el 16
de septiembre de 1810 se inicid el movimiento de independencia
nacional, encabezado por el cura Migue! Hidalgo y Costilla, quien fue
juzgado y ejecutado el 30 de julio de 1811. Sin embargo, Lopez Rayon,
Liceaga, Verduzco y el cura Morelos continuaron dicho movimiento.

Por otro lado, el 10 de mayo de 1810 se publico en la Gaceta de
Meéxico la convocatoria para la primera eleccion de 14 diputados a
las Cortes Constituyentes de Esparia, pero en la elaboracion de la
Constitucién de Cadiz de 1812, por motivos economicos, participa-
ron s6lo dos diputados de la Nueva Espana, Alcala y Contazar, en
igualdad de condiciones que los peninsulares. Por lo anterior, el
primer antecedente del control de la institucidén representativa en la
Nueva Espafa lo encontramos en la Constitucion de Cadiz de 1812,
jurada en Espana el 19 de marzo y en la Nueva Espana el 30 de
septiembre del mismo afio, integrada por 348 articulos, Constitucion
que estuvo vigente. Sin embargo, antes de ser jurada en la Nueva
Esparia, Lépez Rayon el 30 de abril de 1812, por parte del movi-
miento de independencia, elabord un proyecto de Constitucion para
México denominado "Elementos Constitucionales” o "Elementos de
Rayén”, que no llegé a discutirse. Este documento reconocia que
la soberania popular se depositaba en Fernando VII, pero seria
ejercida por el Supremo Congreso Nacional Americano, integrado
por 5 vocales.

La Constitucion de Cadiz fue suspendida en alguna de sus
partes por Félix Maria Calleja en 1813, sobre todo porque los
peninsulares de fa Nueva Espafa no la querian y estaban intere-

108 Cfr. Soberanes, José Luis. "El primer constitucionalismo mexicano”, El primer constitucionalismo
{beroamericano, J. L Soberanes Fernandez (ed.}, Madrid, Marcial Pons, 1992, pp. 18 a 21, Una
aproximacion a la historia... Ob. cit., pp. 78 y 79 e "Historia del sistama juridico mexicano®, El derecho
en México. Una vision de conjunto, México, tomo |, unam, 1991, p. 49,
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sados envolveral estado que se tenia anteriormente. En ese afio se
elaboraron "Los sentimientos de la Nacidn", en plena guerra de
independencia.

El 5 de agosto de 1814, en la Nueva Espana, se recibio el decreto
de Fernando Vil mediante el cual se mencionaba que se abrogaba la
Constitucion de 1812. Sin embargo, la influencia de la misma se
extendi6 hasta Europa y Latinoamérica, desde el momento de la
emancipacion de las colonias espafiolas. En Iberoamérica su influen-
cia se debio, sobre todo, a los distintos nexos entre éstos, por las
corrientes migratorias, el grado de mestizaje, las afinidades cultura-
les, los intereses econdmicos, etcétera. Por lo anterior, el modelo de
constitucionalismo mexicano no corresponde Unicamente al modelo
norteamericano de 1787, sino que también influyd el espafiol en la
elaboracion de "Los sentimientos de la Nacion" de 1813, asi como en
la primera Constitucion mexicana del 22 de octubre de 1814, deno-
minado Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexi-
cana o Constitucion de Apatzingan, que rechaz6 cualquier tipo de
dependencia hacia Espana. Esta Constitucion, integrada por 242
articulos, carecio de vigencia efectiva, pues no llegd a regir ni un solo
dia, ya que la fuerza de los independientes se habia reducido nota-
blemente, Sin embargo, consideramos importante sefalar, en rela-
cion al control parlamentario en México, que la Constitucion de 1814
menciond que la soberania residia en el pueblo y su ejercicio en la
representacion nacional, compuesta de diputados elegidos por los
ciudadanos, denominandosele "Supremo Congreso Mexicano®, el
cual representaria la soberania del pueblo, cuyas facultades serian,
entre otras, elegir a los miembros del Supremo gobierno (3 individuos,
articulo 151), nombrar a los secretarios del Supremo gobierno y a los
del Supremo Tribunal de Justicia, nombrar a los embajadores, decre-
tarla guerra, aprobar antes de ratificar los tratados, arreglarlos gastos
del gobierno, examinar y aprobar las cuentas de la hacienda publica,
autorizar a los miembros del gobierno para ausentarse del lugar de
su residencia, hacer efectiva la responsabilidad de los funcionarios,
esta ultima facuitad regulada en el articulo 120. Con lo anterior, se
advierte claramente la subordinacién del Ejecutivo respecto del Su-
premo Congreso Mexicano.
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Consideramos, al igual que otros autores, que la influencia espa-
nola se debid, principalmente, a que la Constitucién norteamericana
de 1787 contenia soélo una atribucion del Ejecutivo, mientras que la
Constitucion de Cadiz de 1812 desarrolld ampliamente las facultades
de éste, consagrando el principio de ia divisién de poderes.'® Asimis-
mo, el modelo espanol se manifestd en el constitucionalismo mexi-
cano al establecer, entre otros, los siguientes actos que se relacionan
con el Ejecutivo y el Congreso:

1. Alos secretarios de despacho con un posible refrendo de los actos
del Presidente, relacionado con la responsabilidad de los mismos.

2. Un control de ratificaciéon en la firma de tratados internacio-
nales.m

110 Cfr. Tena Ramirez, Felipe. Leyes Fundamentales de México 1808-1978, Méxice, Porriia, 1978, pp.
XVIly 59. Soberanes, José Luis. Una aproximacion a la historia del sistema juridico mexicano, QOb.
¢it., pp. 81 a 93, “El primer constitucionalismo mexicano®, Ob. cit., pp. 17, 21 a 25y 27 a 30 e "Historia
del sistema juridico mexicano”, Ob. cit, p. 50. Rabasa, Emilio O. "Historia de las Constituciones
mexicanas”, Ef derecho en México. Una visién de conjunio, México, tomo |, unam, 1991, pp. 86 a 90
y 96. Esteban, Jorge de y Gonzélez-Trevijano, Pedro J. Curso de Derecho Constitucional Espafiol
1, Ob. cit., p. 49. Valencia Carmona, Salvador. Manual de derecho constitucional...Ob. cit.. pp. 153
y 154. Sanchez Agesta, Luis. "Poder ejecutivo y divisién de poderes®, en Revista Espafola de
Derecho Constitucional, Madrid, No. 3, Centro de Estudios Constitucionales, 1981, pp. 28, 29y 32.
Serra Rojas, Andrés. Ob. cit., pp. 560 y ss. Orozco Henriquez, J. Jesis. "Organizacién y funciones
del Congreso de la Unién", Memoria del Il Congreso tberoamericano de Derecho Constilucional,
México, Universidad Nacional Auténoma de México, 1987, pp. 1012 y ss. En México, con respecto
a la divisién de poderes en este pais, varios autores, entre ellos Carpizo, Jorge. La Constitucion
Mexicana de 1917, México, unam, 1980, p. 200. Quintero, César. "El principic de la separacién de
poderes y su valor actual en Iberoamérica®, Memoria del Ilf Congreso Iberoamericano de Derecho
Constitucional, México, tomo Il, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1987, p. 752, guienes
coinciden en afirmar que existe séle un poder, ef llamado "Supremo Poder de la Federacion” y que
se divide, para su ejercicio, en las funciones legislativa, ejecutiva y judicial. En la Constitucidn se
sefialan los casos en los que habra colaboracion entre las mismas y se tiene cuidado en el caso de
la independencia de los jueces. Por esta razén, en México, salvo la Constitucidn de Apatzingan, no
se acepta el principio de la separacién de "poderes”, sino que tomando en cuenta que existe sdlo
un poder y lo que se divide es su ejercicio, se tratara entonces de una “separacion de funciones”.
Brewer-Carias, Allan R. Instituciones Politicas Constitucionales, Venezuela, Juridica Venezolana,
1985, p. 137, sefala que este principio se dio por primera vez, en lbercamérica, en la Constitucidon
Venezolana de 1811 y Madrazo, Jorge. "La planeacion legislativa y las relaciones entre 1os poderes
legislativo y efecutivo y entre ambas Camaras. Comentario®, en Politica y procesos legislativos,
México, Porria, 1985, pp. 104 y 105.

111 Cfr. Sanchez Agesta, Luis. "Poder ejecutivo y division de poderes”, Ob. cit,, pp. 28, 29y 32.
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3. Fijar los gastos de la administracion publica, establecer anual-
mente los impuestos y contribuciones, asi como el examen y
aprobacion de las cuentas publicas (art. 131, fracciones XlI, X1l
y XVi).e

4. Hacer efectiva la responsabilidad de los secretarics de despa-
cho y demas empleados publicos, sujetos siempre a la critica
de la representacion nacional, a pesar de que el rey tenia la
facultad de nombrar y separar libremente a los secretarios de
despacho.s

Asi, esta Constitucion establecié lo gue habria de ser la regulacion
de los actos de control de ia institucion representativa,

En 1816 fue capturado Morelos por Mier y Teran, quien disolvio a
los tres poderes.

En la Nueva Espana, en 1820, se restablecio el régimen constitu-
cional de Espana, pero el Partido Espafio!l de la capital (México)
excluyd a la Constitucidn de 1812, repudiandola también el alto clero.
Asimismo, el Tribunai de la Inquisicidon condend la Constitucion de
Apatzingan de 1814 por considerarla atea e irreligiosa. Mas adelante,
el 24 de febrero de 1821, Agustin de lturbide elabord un plan de
independencia dencminado "Plan de Iguala”, tratando de establecer
la monarquia constitucional moderada, representada por Fernando
VIl y su dinastia, pero el tltimo no aceptd.

El 24 de agosto de 1821 se dieron los "Tratados de Cordoba”, que
establecieron un gobiernc monarquico y la residencia del Poder
Legislativo en las Cories. En este afio, el 27 de septiembre, se

112 Cir. Faya Viesca, Jacinto. "Evolucion constitucional y significado politico de la Cuenta Publica en
México*, Revista de Administracidn Publica, México, No. 44, Inap, octubre-diciembre de 1880, p. 62.

113 Cir. Tierno Galvan, Enrique, Ob. ¢it,, pp. 38, 39 y 47 y Villarroya, Joaquin Tomas. Ob. ¢it.,, pp. 21 a
25.

114 Cfr. Fernandez-Miranda Alonso, Faustino. Ob. cit., p. 204.
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consumo la independencia y al dia siguiente, se expidio el "Acta de
Independencia”, sin embargo la Constitucion de Cadiz de 1812 se
siguid aplicando, asi como las leyes vigentes, > mientras se expedian
leyes propias.

Con las "Bases Constitucionales" del 24 de febrero de 1822, el
Congreso (bicameral, pero de hecho unicameral) se dectard soberano,
gjercitando el Poder Legislativo en toda su extension. Por esta razén
surgieron desavenencias entre el Congreso e lturbide, quien tuvo
apoyo para autoproclamarse emperador con el titulo de Agustin |, el
19 de mayo, y fue coronado el 29 de julio. El mismo disoivi¢ al Congreso
el 31 de octubre de 1822, y en su lugar se establecio una Junta Nacional
Instituyente, integrada por algunos de los diputados del antiguo Con-
greso, que aprobo el "Reglamento Politico Provisional del Imperio" el
18 de diciembre de 1822, Reglamento que regquld la facultad del
Emperador para nombrar y separar libremente a los ministros, pero el
Congreso tenia la facuitad de establecer el numero de miembros que
debian integrar al Consejo de Estado. Posteriormente, el 6 de diciem-
bre de 1823, Antonio Lépez de Santa Anna expidid un plan en el que
desconocié a lturbide, proclamando la Republica y reinstalando el
Congreso. Asi, con la abdicacion de lturbide se desconocio la forma
de gobierno contemplada en el "Plan de Iguala“, et "Tratado de Coérdo-
ba" y el Decreto del 24 de febrero de 1822, y se deposito el Ejecutivo
en una Junta constituida por tres miembros.

Un Congreso constituyente reunido en noviembre de 1823, un aho
mas tarde, el 3 y 4 de octubre de 1824, aprobd y promulgé la
Constituciéon Federal de los Estados Unidos Mexicanos, de 171
articulos, considerada como la primera del México independiente. En

115 "12 Decretos dados por los Congresos Mexicanos. 29 Decretos dados por las Cortes de Espana,
publicados antes de declararse la Independencia. 3° Reales disposiciones novisimas adn no
inscritas en la Recopilacion. 4° Leyes de la Recopilacion. Primero las mas modernas. 59 Leyes de
la Nueva Recopilacién. 6% Leyes del Fuero Real y Juzgo. 79 Estatutos y fueros municipales de cada
civdad, en lo que no se oponian a Dios, a la razon y a las leyes escritas.”, Soberanes, José Luis.
Una aproximacion a la historia del sistema juridico mexicano, Ob. cit., p. 95, "8° Las partidas en lo
que no estuvieran derogadas.”, cfr. Soberanes Fermnandez, José Luis. "Historia det sistema juridico
mexicano”, Ob. cit., pp. 51 y 52.
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ella se instaurd la Repubilica, el sistema de gobierno presidencial (no
por tradicion, sino como experimento politico) y el Congreso General
(bicameral), dividido en Camara de Diputados y Camara de Senado-
res, que sesionaria durante tres meses y medio.

Las fuentes de la Constitucion de 1824 fueron, en un principio, la
Constitucion norteamericana de 1787 y la Constitucion de Cadiz de
1812. Pero Esteban Austin entregé a Ramos Arizpe un proyecto de
Constitucion basado sélo en la de 1787. Sin embargo, ¢oincidimos
con varios autores al afirmar que tiene elementos de ambas cons-
tituciones. En cuanto al Poder Legislativo, esta Constitucidon esta-
blecié que sus facultades serian, entre otras, tomar las cuentas
anuaimente al gobierno (art. 49, fraccion VIil), aprobar los tratados
que celebrase el Presidente (art. 49, fraccion Xlil}, dar su autoriza-
cidon sobre el nombramiento de funcionarios y dar su consentimiento
para que el Presidente pudiese mandar las fuerzas de mar y tierra;
también establecia el numero de secretarios para el despacho de
los negocios del gobierno (art. 117), asi como que éstos dieran
cuenta del estado de su respectivo ramo anualmente (art. 120), y
que a la instalacidon del Congreso asistiria el Presidente de la
Federacion y "pronunciaria" un discurso, mismo que seria contes-
tado, en términos generales, por quien presidiese el Congreso (art.
68). En relacién a lo anterior, las legislaturas de cada Estado
elegian, por mayoria absoluta, a dos individuos, uno de los cuales
no debia ser vecino del Estado que eligiese. Quien obtuviese la
mayoria absoluta de los votos de las legislaturas seria Presidente, s
quedando el otro como vicepresidente.

Esta Constitucién establecidé amplias causales de responsabilidad
del Presidente de la Republica, ya que se incluian como delitos la
traicion contra la Independencia o la forma de gobierno, el cohecho o

116 El primer presidente de Meéxico fue Guadalupe Victoria {1824-1829). Posteriormente, Vicente
Guerrero {1829), Anastasio Bustamente (1830), Manuel Gémez Pedroza (1832-1833), Antonio
Lopez de Santa Anna ({1833), Valentin Gémez Farias (1833-1834), Antonio Lépez de Santa Anna
{1834-1835), Barragan (1835), Soberanes, José Luis. Una aproximacion a la historia del sistema
juridico mexicano, Ob. cit., pp. 126, 127, 129 y "El primer constitucionalismo mexicano®, Ob. cit., pp.
40y 41,
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soborno durante su encargo, asi como la responsabilidad por actos
dirigidos a impedir |las elecciones de Presidente, senadores, diputados
o impedir a las Camaras el uso de cualquiera de sus facultades (ar.
38, fracs. | y Il). Asimismo, en 1825 se crea la Contaduria Mayor de
Hacienda de la Camara de Diputados del Congreso mexicano." Dicha
Constitucion, de precaria vigencia, influyd sobre otros actos de control
de la institucién representativa mexicana gue se dieron posteriormente.

Antonio Lopez de Santa Anna clausurd el Congreso en 1834, con
lo cual a finales de este ano se llevaron a cabo elecciones, asi en
1835 entrd en funciones un nuevo Congreso (bicameral) que el 9 de
septiembre acordd reunirse en una sola Camara. De tai manera, la
Constitucion de 1824 fue reemplazada por otra en 1836, jurada el
primero de enero de 1837, Constitucidén centralista, que se integro
con "Siete Leyes Constitucionales" y que establecido un Supremo

117 Respecto a la Contaduria Mayor de Hacienda y Tribunal de Cuentas, ¢fr, Pérez Saavedra, Javier.
"La auditoria gubernamental en el contexto de la administracién piblica en México”, Revista de
Administracion Publica, México, No.. 57 y 58, enero-junio de 1984, p. 91,

118 Gir. Tena Ramirez, Felipe. Ob. ¢it, pp. 29 a2 48, 88 a 122,132 2 135y 174 a 179. Scberanes, José
Luis. Una aproximacion a la historia del sisterma juridico mexicane, Ob. cit., pp. 113a 119, 122, 123,
126, 128 y 129, "EIl primer constitucionalismo mexicano', Ob. cit,, pp. 23, 27, 30 a 38 y 42. Orozco
Henriquez, Jesus J. "E sistema presidencial en el constituyente de Querétaro y su evolucién
posterior”, £l sistema presidencial mexicano (algunas reflexiones), México, unam, 1988, p. 22.
Rabasa, Emilic Q. Ob. ¢it, p. 91. Barquin Alvarez, Manuel. "E| control parlamentaric sobre el
ejecutivo desde una perspectiva comparativa®, en Revista Mexicana de Estudios Parlamentarios,
México, No. 1, vol. |, Instituto de Investigaciones Legislativas, 1991, pp. 17 y 18, "La supervision del
legislativo y la responsabilidad del ejecutivo®, Memoria del Il Congrese theroamericano de Derecho
Constitucional México, Universidad Nacional Auténoma de México, 1987, p. 568 y 569. Valadés,
Diego. Constitucion y politica, México, unam, 1987, p. 151 y “El control interorgénico entre los
poderes legislativo y ejecutivo de México®, El sistema presidencial mexicano (algunas reflexiones),
México, UNAM, 1888, pp. 245 y 248. Rabasa, Emilio Q. Ob. cit, pp. 100 y 101. Alcantara Saéz,
Manuel. Sistemas politicos de América Lalina, Madrid, vol. Il, Tecnos, 1988, pp. 24 y 25. Carpizo,
Jorge. "Notas sobre el presidencialismo mexicano”, en Revista de Estudios Politicos, Madrid, No.
3, Universidad Nacional de Educacién a Distancia, 1978, pp. 19 y 20, Estudios constitucionales,
Porria, México, 1991, p. 288. Madrazo, Jorge. "Algunas consideraciones sobre el Senado en el
sistema constitucional mexicano*, Memoria del Ili Congreso Iberoamericano de Derecho Constitu-
clonal, México, Universidad Nacional Autonoma de México, 1987, p. 999. Gonzélez Oropeza,
Manuel. ";Qué hacer con el Congreso de la Unidn en México?", Memoria del ill Congreso
iberoamericano de Derecho Constitucional, México, Universidad Nacional Auténoma de México,
1987, p. 955 y Orozco, Henriquez, J. Jesus. "Estudio comparativo sobre el érganc legislativo en
América Latina", en Revista Mexicana de Estudios Parlamentarios, No. 1, México, vol. |, Instituto de
Investigaciones Legislativas, 1991, pp. 96y 97.
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Poder Conservador (5 miembros), estando por arriba del Judicial, del
Ejecutivo y del Legislativo, con el argumento de que era imposible
establecer un equilibrio entre estos dos Gltimos 6rganos.* El Poder
Conservador solo era responsable ante Dios y la opinidn publica (art.
17 de la Segunda Ley Constitucional).

&l Congreso General tenia entre sus facultades el gjercicio de la
funcion legislativa, consagrado en la Tercera Ley Constitucional.

México entré en guerra con Estados Unidos de América en 1836, en la
que Antonio Lopez de Santa Anna reconoci¢ la independencia de Texas.

Mas adelante, en 1843, se expidieron las "Bases Organicas de la
Republica Mexicana", también centralistas, integradas por 202 articulos,
cuya vigencia fue de tan sdlo tres afios, mediante las cuales se suprimié
al Supremo Poder Conservador, se establecieron cuatro ministros para
el despacho de los negocios y al Congreso se le dio facultades para que
al inicio de su primer periodo distribuyera la renta publica.

En 1847 se expidid el "Acta Constitutiva y de Reformas" que
establecié nuevamente, como forma de Estado, el sistema federal,
fijo nuevas reglas por delitcs de altos funcionarios, es decir, a la
Camara de Diputados le corresponderia acusar y el Senado fungiria
como jurado de sentencia. Asi, nuevamente entro en vigor la Cons-
titucién de 1824, que junto con el "Acta Constitutiva" conformaron la
ley fundamental de la Nacidon. Posteriormente éstas perdieron su
vigencia, ya que de 1853 a 1855 existid el gobierno dictatorial de
Lopez de Santa Anna, quien expidio una "Ley para el establecimiento
del Tribunal de Cuentas" el 26 de noviembre de 1853, de tradicion
colonial. Mas adelante, en 1855 se inicid un movimiento reformista,
que se identifica como la Revolucién de Ayutla, encabezado por
Sebastian Lerdo de Tejada y por Benito Juarez, que derriba la
dictadura, llegando a la promulgacién de la Constitucion Politica de

118 Cir. Rabasa, Emilio Q. Ob. cit, pp. 108 a 136 y Valadéz, Diego. "El control interorganico entre los
poderes legislativo y ejecutivo de México™, Ob. cit., p. 245.
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5 de febrero de 1857 (federalista),' de 128 articulos, que comprendid
un sistema que puede calificarse como "parlamentarismo aproxima-
do" o de "presidencialismo con matices parlamentarios”. Es decir,
contempld un sistema intermedio entre la Constitucion norteamerica-
na y el parlamentarismo europeo,® ya que el Ejecutivo se deposito
en el Presidente de la Republica, quien debia subordinarse ante el
Congreso Federal unicameral (art. 51), en virtud de que al Senado,
en teoria, se le considerd como un cuerpo aristocratico. Asimismo,
se ampliaron los dos periodos de sesiones, el primero de tres meses
y el segundo periodo de dos, haciendo cinco meses en total. Por otro
lado, la responsabilidad del Ejecutivo ante el Legislativo se amplio y
tipificé (traicion a la patria, violacion expresa de la Constitucion,
ataques a la libertad electoral y delitos graves del orden comun), la
sentencia se limitaba a absolver o destituir al acusado, pudiendo
también inhabilitarlo (art. 103 al 108). Ademas, los articulos 86 a 89
de esta Constituciéon regulaban a la interpelacion pariamentaria, pero
los secretarios de Estado no dependian de la confianza del Congreso,
sin embargo, éstos estaban obligados a informar al Congreso.

La Constitucién de 1857 no estuvo vigente durante un prolongado
periodo debido a la Guerra de Tres Afos y al Segundo Imperio en
1865, cuyo Emperador, Maximiliano de Habsburgo, fue fusilado en
1867. Posteriormente Benito Juarez restablecio dg facto el régimen
presidencial. Tras la muerte de Juarez, en 1878, es elegido como
presidente Sebastian Lerdo de Tejada estableciéndose un presiden-
cialismo de iure, a través de la reforma de 1874. Con ésta se introdujo
nuevamente el bicameralismo con el proposito de debilitar al Congre-
so y contener asi sus impulsos regresando, en gran parte, a la
Constitucion de 1824, otorgandole a la Camara de Diputados facul-
tades exclusivas de orden econdémico, asi como participacion en el

120 Cfr. Rabasa, Emilio O. Ob. cit., pp. 108 a 136 y Soberanes, José Luis. Una aproximacion a la historia
del sistema juridico mexicano, Ob. cit., pp. 122, 124, 132, 141 y 143, "El primer constitucionalismo
mexicano®, Ob. cit., pp. 37, 43 y 44 e "Historia del sistema juridico mexicang”, Ob. cit., pp. 67 a 69.

121 Cfr, Valadés, Diego. Constitucion y poiftica, Ob. cit., p. 151. Fix Zamudio, Héctor. "Algunas
reflexiones...*, Ob. cit., pp. 627 y 629, Orozco Henrigquez, J. Jesis. "Organizacion y funciones del
Congreso de la Unién”, Ob. cit., p. 1014.
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procedimiento de responsabilidad de funcionarios; al Senado |e otor-
g6 las facultades de aprobar los tratados internacionales, ratificar
nombramientos del Ejecutivo y autorizarlo para ordenar la salida de
tropas nacionales.'®

El General Porfirioc Diaz es elegido en 1876, pero su regimen
comprendio de 1876 a 1911, es decir, mas de 30 afos, con un
parentesis de cuatro anos. Durante esta época, el Ejecutivo concen-
trd todas las atribuciones de los diversos 6rganos, entre ellos el propio
Congreso que guedd a su disposicion, 2+ incluso, é seleccionaba a los
parlamentarios y legislaba abusando de las facultades extraordinarias
para hacerlo.™ De tal forma, Diaz tuvo el poder absoluto, situacion que
condujo & la Revolucion Mexicana de 1910 y, mas adelante, al surgi-
miento del Estado social de derecho, asi como a una nueva clasifica-
cion sistematica del Derecho: Privado, Publico y Social. Integrado este
ultimo por el Derecho Agrario, del Trabajo, de la Seguridad y Asistencia
Social, asi como por el Derecho Economico.

Regresando al Porfiriato, el presidente Diaz presentod su renuncia
el 25 de mayo de 1911 y abandond, por voluntad propia, el territorio

122 Cfr. Valadés, Diego. Constitucion y politica, Ob. cit., pp. 151 y 152 y "El control intercrganico entre
los poderes legislativo y ejecutivo de México", Ob. cit., pp. 245, 246 y 249, Fix Zamudio, Héctor.
"Algunas reflexiones...", Ob. cit., pp. 627 a 629. Rabasa, Emilio O. Ob. cit., pp. 142 a 150. Barquin
Alvarez, Manuel. "El cantrol partamentario sobre el ejecutivo desde una perspectiva comparativa",
Ob. cit., pp. 18 y 19, "La supervision dei legislativo y la responsabilidad del ejecutivo®, Ob. cit., pp.
569 y 570. Carpizo, Jorge. "Notas sobre el presidencialismo mexicano”, Ob. cit., p. 20. Alcéntara
Saéz, Manuel. Ob. cit, p. 26. Madrazo, Jorge. "Algunas consideraciones sobre el Senado en el
sistema constitucional mexicano®, Ob, ¢it., pp. 1002 y 1003, Gonzalez Oropeza, Manuel. ";Qué
hacer con el Cengreso de la Unién en México?", Ob. cit,, p. 857 y Orozco Henriquez, J. Jesus. "Las
legislaturas y sus funciones de control sobre la actividad gubernamental”, Politica y proceso
legistativos, México, Porrda, 1985, p. 33, "Organizacion y funciones del Congreso de la Unién”, Ob.
cit., p. 1014,

123 Cir. Carpizo, Jorge. "Notas sobre el presidencialismo mexicano”, Ob. cit., p. 21 y Rabasa, Emilio O.
Ob. cit, p. 156.

124 Cfr. Fix Zamudic, Héctor. "Algunas reflexiones...”, Ob. cit., p. 631.
125 Cfr, Lépez Portillo y Rojas, José. “E! Congreso en el Porliriato”, Estudios Patrlamentarios. Revista

de Politica y Derecho Parlamentario, México, No. 1, Centrc de Estudios Parlamentarios, 1992, pp.
153, 154 y 158.



72 Susana Thalia Pedroza de la Liave

nacional, es decir, que no se le exilid, ya que este caso s6lo se permite
en relacién a los extranjeros cuya permanencia sea considerada por
el Ejecutivo como inconveniente. Con ello, Francisco |. Madero se
convirtio en el primer presidente después de la Revolucion Mexicana,
pero fue traicionado por Victoriano Huerta, quien usurpé el poder,
situacion que condujo a que Venustiano Carranza iniciase !a Revo-
lucion constitucionalista, a través de la cual se desconocio el gobierno
de Huerta.

Carranza, "Primer Jefe del Ejército Constitucionalista”, convocé a
un Congreso Constituyente para reformar la Constitucion de 1857
que, una vez realizadas las elecciones el 22 de octubre de 1916, se
reunié en Querétaro el primero de diciembre del mismo ano.zs Al
respecto, el 17 de enero de 1217, 25 diputados de la XXV Legislatura
presentaron un proyecto, cuyo fin era transformar el sistema presi-
dencial en uno parlamentario, buscando principalmente establecer la
responsabilidad politica de los secretarios de Estado ante el Congre-
so. Pero el Presidente Venustiano Carranza considerd que no era
conveniente sefialando, entre otros argumentos, que el sistema de
gobierno parlamentario en México no tenia antecedentes, con lo cual
seria imprudente lanzarse a la experiencia de un gobierno débil, por
lo que seria mejor fortalecer el sistema presidencial que habian
dejado los constituyentes de 1857.

Més adelante, el 31 de enero el Congreso Constituyente concluyd
sus labores y promulgd el 5 de febrero la Constitucion mexicana de
1917. El 30 de diciembre del mismo ano, se presentod otro proyecto
con la intencién de establecer un sistema de gobierno parlamentario,
sin embargo, el argumento para desecharlo fue la idea relativa a que
el parlamentarismo era incompatible con la forma de Estado federal,
ya que las legislaturas de los Estados serian las mas afectadas.
Nuevamente, el 30 de noviembre de 1921 se formuld otro proyecto
para establecer el sistema de gobierno parlamentario, pero Isidro
Fabela menciono que México no estaba preparado, ya que faltaban

126 Cfr. Rabasa, Emilio O. Ob. cit, pp. 155, 157, 159 a 161 y 164.
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partidos politicos; sin embargo, admitié que podria aceptarse como
ensayo. De haberse aprobado el proyecto, en la historia de México
se habrian dado el imperio, la republica central, la federal, la dictadura
y por ultimo, el parlamentarismo.'” En los afios sucesivos este intento
no se volvid a presentar aunque, en la actualidad, diversas personas
han manifestado la conveniencia de establecerlo.

Para los doctores Jorge Carpizo' y Francisco Berlin Valenzuela,
la Constitucion mexicana del 5 de febrero de 1917, de 136 articuios
y 17 transitorios, vigente desde hace casi 78 afios y reformada mas
de 525 veces contando las fracciones de la misma, contiene un
sistema presidencial puro, sin ningun matiz parlamentario. Sin em-
bargo, Felipe Tena Ramirez y José Francisco Ruiz Massieu,'® entre
otros,* basandose en las influencias derivadas del pensamiento
europeo y de la propia tradicion politica de México, coinciden en que
tiene elementos del sistema parlamentario, como los articulos 29, 66,
71, 84, 85, pero principalmente, los articulos 92 y 93 constitucionales.
Mas adelante nos referiremos a este Ultimo articulo constitucional con

127 Cfr. Alcantara Saez, Manuel. Ob. cit., pp. 27 a 29. Rabasa, Emilio C. Ob. cit., p. 170. Orozco
Henriquez, Jesis J. "El sistema presidencial en el constituyente de Querétaro vy su evolucién
posterior’, Ob. cit,, p. 21. Gonzalez Oropeza, Manuel y Zaldivar Lelo de Larrea, Arturo F. "Proyectos
de parlamentarismo”, El constitucionalisro en las postrimerias del siglo XX, México, tomo IV, unas,
1988, pp. 411 a 413 y Ruiz Massieu, José Francisco. "Las relaciones entre el poder ejecutivo y el
Congreso de la Unién: el trabajo legislativo, el control politico y la planeacion legistativa®, Politica y
proceso legisfativos, México, Porrda, 1985, pp. 77 y 78,

128 Cfr, Carpizo, Jorge. Ei presidenciaiismo mexicano, Ob. cit., p. 35 y ss.

128 Cfr. Conslitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada, México, Instituto de
Investigaciones Juridicas de la unaM, 1994, La Constitucion vigente tiene como caracteristicas ser
extensa (136 articulos, con 17 transitorios), detallada, avanzada en el momento de su promulgacién,
es decir, moderna, criticada por su intento de resolver problemas econémicos y sociales, pero
utilizada como modelo por otros paises, asi como de lenguaje exaltado por la proximidad de la revo-
lucién, Villabona, Maria Pilar. "La Constitucién mexicana de 1917 y la espafiola de 1931", en Revista
de Estudios Politicos, No. 31-32, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1983, p. 199 y ss.

130 Cfr. Ruiz Massieu, José Francisco. Cuestiones de Derecho Politico (México vy Espafa), Ob. cit.,
p. 124,

131 Cfr. Valencia Carmona, Salvador. Ob. cit, p. 157 y Semna Elizondo, Enrigue. "Mitos y realidades de
la separacion de poderes enMéxico”, Ob. cit,, pp. 848y 857, consideran gue existen algunos matices
parlamentarios,
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el proposito de establecer si es 0 no un matiz parlamentario del
sistema de gobierno presidencial mexicano.

La Constitucién de 1917 fortalecié aun mas la posicion del Ejecutivo
Federal, es decir, que consolido al presidencialismo, situacion extra-
fia para nosotros, ya que lo que se queria evitar es que una persona
llevase a cabo una muititud de funciones con pocas posibilidades
para su limitacion y control, hecho que ya habia sucedido en anos
anteriores llegando, incluso, a la revolucién. Dicha Constitucion re-
dujo los dos periodos de sesiones del Congreso, que hacian un total
de 6 meses y medio, a un solo periodo de 4 meses (primero de
septiembre al 31 de diciembre). Asimismo, redujo las causaies de
responsabilidad del Presidente a dos: traicion a la patria y delitos del
orden comun, por lo que se derogaron las causales de violacion
expresa de la Constitucion y ataques a la libertad electoral. Asi, esta
Constitucion se dirigié a centralizar las facultades del Ejecutivo e
implantar un presidencialismo cerrado durante los primeros veinte
afios de su vigencia encaminandose, a partir de 1935 con el régimen
del presidente Lazaro Cardenas, a un presidencialismo en algunos
aspectos dominante.*®2 De tal forma, no solo en esta época, sino en
afnos subsecuentes, se ha considerado que la situacion del Congreso
General mexicano o Congreso de la Unién es débii frente al Ejecutivo,
ya que sus facultades de control —principal actividad parlamentaria
de caracter contemporaneo— sobre el mismo estan limitadas, incluso
se afirma que son meramente tedricas.'®

Es hasta la década de los setenta cuando se trata de regresar al
proyecto de 1917, extendiendo las facultades de la institucion parla-

132 Ctr. Valadés, Diego. "Las relaciones de control entre el legisiativo y el ejecutivo en México", en
Revista Mexicana de Estudios Parlamentarios, México, No. 1, vol. |, Instituto de Investigaciones
Legislativas, 1991, pp. 202 y ss. Orozeo Henrigquez, J. Jesus. "Organizacidn y funciones del
Congreso de la Union®, Ob. cit.,, pp. 1015 y 1016, "El sistema presidencial en el constituyente de
Guerétaro y su evolucidn posterior”, Ob. ¢it,, pp. 27, 100 y 101. Barguin Alvarez, Manuel. “La
supervisidn del legislativo y la responsabilidad del ejecutivo®, Ob. cit., pp. 570 y 571. Fix Zamudio,
Héctor. “Algunas reflexiones...”, Ob. cit,, pp. 672y 706.

133 Cfr. Alcantara Saéz, Manuel. Ob. cit., p. 35.
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mentaria mexicana, principalmente |as relativas a las discusiones de
orden publico y al control politico. Asi lo demuestran las siguientes
reformas, '™ principalmente las de 1977, que representaron un cambio
en las relaciones entre el Congreso y el Ejecutivo, asi como las
realizadas durante el periodo presidencial 1988-1994:

1. Lareforma al articulo 93 constitucional del 24 de enero de 1974,
que amplio las facultades de supervisién e investigacion del
Poder Legisiativo, permitiendo a sus Camaras hacer compare-
cer no s0lo a los Secretarios de Estado y Jefes de Departamen-
tos, sino a los directores y administradores de los organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal mayorita-
ria,’®* con el proposito de que éstos rindan los informes que se

134 A menudo se critica que se lleven a cabo un sinndmero de reformas en México, pero estas reformas
responden a dos hechos: a la transformacion de las leyes y a fa confianza del pueblo en ellas.
Algunos mexicanos creemos en nuestras leyes, porque si un programa, un plan, una medida,
etcétera no se consagra en un cuerpo legal, éstos careceran de fijeza. Por esta razon, para
responder a las demandas populares éstas se constitucionalizan. Asi, la Constituciéon es un
programa a cumplir, es un instrumento que genera una realidad bajo 1a guia de las aspiraciones
populares, cfr. Ruiz Massieu, José Francisco. "Las relacicnes entre el poder ejecutivo y el Congreso
de [a LUnion: el trabajo legislativo, el centrol politico y 1a planeacién legislativa®, Ob. ¢it., pp. 75y 76.
Coincidimos con Gonzéalez Oropeza, Manuel. "Presidencialisme y federalismo", Boletin Mexicano
de Derecho Comparado, México, No. 66, unam, septiembre-diciembre de 1989, pp. 900 y 901,
cuando sefiala que el problema no es la cantidad, sino el fondo y la conveniencia de las reformas.
Para Vazquez Cano; Luis. El control gubernamental y la contraloria social mexicana, México, Fondo
de Cultura Econdmica, 1994, pp. 27 y 28, un sindnimo de reformar es administrar, lo cual significa
"moldear el presente, imprimir a la realidad administrada un rostro humano acorde a las escalas
valorativas de aguellos para quienes —y en nombre de los cuales— se reforma.., obra perenne-
mente inacabada". Al respecto, en 34 ocasiones se ha reformado el articulo 73, relativo a las
facultades del Congreso, en 10 ocasiones el 89, relativo a las facultades y obligaciones det
Presidente, y respecto del Poder Judicial las ccasiones en que se han reformado sus facultades,
especificamente ef articulo 105 y 106, no exceden de seis veces.

135 El Ejecutivo Federal en México se divide en tres sectores y no en dos como lo sefiala el articulo 90
constitucional, asi tenemos a los siguientes: 1. instituciones centralizadas: la Presidencia de la
Republica, los Secretarios de Estada (17 Secretarias), los Departamentos Administrativos (es uno
solo, el del Distrito Federal), Jas Procuradurias General de ia Republica y de Justicia del Distrito
Federal. 2. Crganismos publicos descentralizados, los cuales prestan numercsos servicios publicos,
comeo son; los institutos Mexicano del Seguro Social, de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores al Servicio del Estado, del Fondo Nacional de Vivienda de los Trabajadores, Petréleos
Mexicanos, entre otros. 3. Empresas de participacién estatal mayoritaria y Fideicomisos pdblicos,
¢fr. Fix Zamudio, Héctor. "Algunas reflexiones...”, Ob. cit, pp. 643 a 650, Ley Organica de la
Administracién Pablica Federal, publicada en el Diario Oficial de la Federacidn, de 29 de diciembre
de 1976, con sus reformas de 1978, 1982, 1983, 1984, 1985, 1986, 1991 y 1992, Recientemente,
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les requieran, cuando se discuta una ley o se estudie un asunto
concerniente a sus respectivas actividades o ramos.

. La reforma politica de 1977, publicada en el Diaric Oficial de la

Federacion del 6 de diciembre, que reforzé el pluralismo, incor-
por6 a los partidos politicos en la Constitucion y establecié un
sistema mixto con dominante mayoritario para la eleccion de
diputados: votaciéon mayoritaria o0 mayoria relativa (300 diputa-
dos) y representacion proporcional (100 diputados). Antes de
dicha reforma, ios partidos de oposicion sélo tenian aproxima-
damente 25 diputados, con lo cual, se pasé de un sistema de
partido predominante o hegemonico a uno pluripartidista o sim-
plemente mayoritario.

. La reforma de 1977 al articulo 74 constitucional, que incluyd la

fraccién IV, mediante la cual la Camara de Diputados tiene como
facultad revisar la Cuenta Publica del ano anterior.

. La reforma de 1977 al articulo 76, fraccién |, que otorgd a la

Camara de Senadores la facultad para analizar la politica desa-
rrollada por el Ejecutivo.

. La reforma al articulo 93 de la Constitucion de diciembre de

1977, adicionando un tercer parrafo, a través del cual las Cama-
ras estan facultadas para integrar Comisiones, cuyo proposito
sea investigar el funcionamiento de los organismos descentra-
lizados y empresas de participacion estatal mayoritaria.

el 18 de diciembre de 1994, la Camara de Diputados aprobé la iniciativa presidencial que reforma
dicha Ley, a través de ésta, cambian de nombre cuatro Secretarias de Estado, con lo cual, se crean
la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca; la de Agricullura, Ganaderia y
Desarrollo Rural; la de la Contraloria y Dasarrollo Administrativo, y la Secretaria de Energia, cir.
periddico La Jornada, de 19 de diciembre de 1994.

136 Cfr. Carpizo, Jorge. "Algunas reflexiones sobre los cambios en el presidencialismo mexicano (1978

- 1980)", Boletin Mexicano de Derecho Comparado, México, No. 70, unam, enero - abril 1991, p. 89
y Fix-Zamudio, Héctor. “La funcién actual..", Ob. cit., p. 31.
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6. La Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos del 25 de mayo de 1979, que garantiza un minimo
de derechos a las minorias y da mayor autonomia funcional al
Congreso mexicano.

7. La reforma a la Constitucion del 28 de diciembre de 1982, a
través de la cual se incluyd la renovacién del Titulo Cuarto
denominado "De las responsabilidades de los servidores publi-
cos", ampliando y precisando la responsabilidad de los funcio-
narios publicos de la Administracion Publica Federal, asi como
los de las entidades federativas.

8. Lareforma constitucional de 1986, que restablecit la renovacion
parcial de la Camara de Senadores cada tres anos, amplic el
niumero de diputados electos por el sistema de representacion
proporcional (de 100 a 200 diputados), establecio un doble
periodo de sesiones en fugar de uno y amplio el tiempo en que
puede estar reunido el Congreso (de 4 a 5 meses).

9. La reforma de 1988 al articulo 89, fraccion X, establecio que a
la Camara de Senadores le corresponde aprobar los tratados
internacionales celebrados por el Ejecutivo,'® la reforma consis-
tid en cambiar el término de Congreso General por el de Senado.

137 Ley Organica del Congreso General de los Estades Unidos Mexicanos, México, Talleres Graficos
de la Camara de Diputados, 1990.

138 Cfr. Valadés, Diego. 'Las relaciones de control entre el legislativo y ef ejecutivo en Mexico®, Ob. cit.,
pp. 201 y ss. y La Constitucidn reformada, México, Universidad Nacional Auténoma de Mexico,
1987, p. 147. Fix Zamudio, Héctor, "Algunas reflexiones sobre el principio de la divisién de poderes
en la Constitucion mexicana®, Ob. cit., p. 707. Gonzalez Oropeza, Manuel, ";Qué hacer con el
Congreso de la Union en México?", Ob. ¢it.,, p. 953. Barquin Alvarez, Manuel. "El control parlamen-
tario sobre ei ejecutivo desde una perspectiva comparativa®, Ob. ¢it, pp. 19 a 21, "La supervision
dellegislativo y la responsabilidad del ejecutivo”, Ob. cit,, pp. 571y 572. Orozco, Henriguez, J. Jesus.
"Crganizacion y funciones del Congreso de fa Unién®, Ob. cit., p. 1017 y "Las legislaturas y sus
funciones de control sobre la actividad gubernamental’, Ob. cit., p. 35, "Estudio comparativo sobre
el érgano legislative en América Latina®, Ob. ¢it, pp. 110 y 111, "El sistema presidencial en el
constituyente de Querétaro y su evolucion posterior®, Ob. ¢it, p. 100.
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La reforma constitucional de 1992 al articulo 102, que introduce un
apartado B, el cual menciona que el Congreso de la Unidn estable-
cera un organismo de proteccién de los derechos humanos.

La Reforma del 3 de septiembre de 1993 al articulo 56,
mediante la cual se aumentd el niumero de senadores para cada
Estado y el Distrito Federal: tres electos por el sistema de
mayoria relativa y se asigna un senador a la primera minoria,
ademas, dicha Camara se renovara en su totalidad, cada seis
anos. Con esta reforma, se aumentoé substancialmente el nime-
ro de parlamentarios, de 564 se paso a 628: 500 diputados y
128 senadores.

La reforma del 3 de septiembre de 1993 a los articulos 65 y 66
constitucionales, que establece nuevos periodos de sesiones
del Congreso General y las fechas en que se celebraran éstas,
ampliando el primer periodo, disminuyendo el sequndo y, como
excepcion, amplié el tiempo que puede estar reunido el Congre-
s0 mexicano de 5 a 5 meses y dieciséis dias.

La reforma del septiembre de 1993 al articulo 54 constitucional,
que elimina la llamada “clausula de gobernabilidad", con el
propdsito de evitar la sobrerrepresentacion de la mayoria, la cual
establece que ningun partido politico podra ocupar mas de 315
escanos, ni mas de 300 si obtiene el 60% o menos de la
votacion, en otras palabras, ningun partido politico podra tener
mas del 63% de los escarios, con lo cual no podra darse la
mayoria absoluta de un sélo partido que representa, aproxima-
damente, 334 diputados. Asi, se podrd pasar no solo a la
negociacion y debate, sino al ejercicio de atribuciones constitu-
cionales.

139 Cfr. Fix Zamudio, Héctor. "Comentario al articulo 102", Constilucion Politica de los Estados Unidos.
Comentada, México, Instituto de Investigaciones Juridicas de la unam, 1994 y Orozco Henriquez, J.
Jesus. "Organizacién y funciones del Congreso de la Union®, Ob. cit, p. 1023.

140 Ctr. Diario Oficial de la Federacion de 3 de septiembre de 1933.
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14. La reforma del 25 de octubre de 1993 a los articulos 76 y 122
constitucionales, relativos al nombramiento del Jefe del Distrito
Federal, por medio de los cuales el Presidente de la Republica,
a partir de 1997, lo designara de entre cualquiera de los Repre-
sentantes de la Asambiea del Distrito Federal, de los diputados
federales o de los senadores electos en el Distrito Federal que
pertenezcan al partido politico que obtenga el mayor numero de
asientos en la Asamblea de Representantes. Esta uditima ratifi-
cara el nombramiento, pero si no es ratificado, el Presidente de
la Repulblica hara un segundo nombramiento para su ratifica-
cion. Si no se ratifica el segundo nombramiento, entonces el
Senado hara directamente el nombramiento. Por otro lado,
el Jefe del Distrito Federal sera responsable ante el Congreso
de la Unién, de acuerdo al Titulo Cuarto de la Constitucién, por
violaciones a las leyes del Distrito Federal, asi como por el
manejo indebido de fondos y recursos publicos locales. El Jefe
del Distrito Federal podra ser removido de su cargo por el
Senado por causas graves.

15. La reforma del 25 de octubre de 1993 al articulo 73 constitucio-
nal, fraccién VI, a través de la cual el Congreso tiene facultad
para aprobar anualmente {os montos de endeudamiento. Asi-
mismo, el Ejecutivo informara anualmente al Congreso de la
Unidén sobre el ejercicio de dicha deuda.'

16. El 20 de julio de 1994 fue publicado el Decreto que modifica y
adiciona la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos de 1979, considerado como la "Nueva Ley
Organica" del mismo. Aunque posteriormente nos referiremos a
la misma, consideramos que este hecho es simplemente una
maodificacidon y adicion, que se refiere a la transcripcion de las
recientes reformas constitucionales, entre las que sobresalen
como modificaciones la creacion de Comisiones, la creacion de
la Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica de la

141 Cir. Berlin Valenzuela, Francisco. Derecho Parlamentario, Ob. cit, pp. 319 a 406.
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Camara de Diputados. Asi mismo se establece, a pesar de que
ya se daba en la practica, que en el informe presidencial antes
hablara un legislador, con un limite maximo de 15 minutos, por
cada uno de los partidos politicos que integran al Congreso, de
tal forma la oposicion y el partido mayoritario cuentan con una
nueva facultad.

17. Las reformas constitucionales del 31 de diciembre de 1994,
denominadas reforma a! Poder Judicial, elaboradas no sélo con
la participacién del ejecutivo, sino también de los legisladores,
permiten a las Camaras hacer comparecer al Procurador Gene-
ral de ia Republica y asignan a la Camara de Senadores la
facultad de otorgar o negar su ratificacion a la designacién del
mismo que le someta el Ejecutivo Federal. También a esta
ultima, le correspondera designar a los Ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, de la terna que le someta el
Presidente de la Republica.

Después de sefalar los antecedentes de ia funcion de contro! de
la institucion representativa en diversos paises (inglaterra, Estados
Unidos de Norteamérica, Francia, ltalia, Espafia y México), veamos
cuales son los sujetos que intervienen en el control de la institucién
representativa sobre los miembros del gobierno.

IV. LOS SUJETOS DEL CONTROL
PARLAMENTARIO: CONTROLADOR
Y CONTROLADO

El control parlamentario siempre tiene que darse entre la institucion
representativa (Parlamento, Congreso o Asamblea) y el Ejecutivo,
considerados como |os sujetos del mismo, es decir, el controlador y
- el controlado. Veamos al primero.

El control puede tener una pluralidad de sujetos controladores o
activos, por ejemplo:
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1. El Parlamento, la Asamblea o el Congreso en su totalidad.
2. Los miembros de una de las Camaras en forma individual.

3. Un conjunto de los miembros de una de las Camaras,* es decir,
un Grupo Parlamentario o fraccion parlamentaria.

En la actualidad tanto el Parlamento, la Asamblea como el Congre-
50 han perdido importancia politica, ahora el sujeto controlador es la
mayoria y la oposicion partamentaria.s Al respecto, Rubio Llorente
considera que "la gran protagonista del control parlamentario es la
minoria, cuya apreciacion critica de la accidén gubernamental debe
ser inexcusablemente ofrecida a la sociedad para que ésta continue
siendo politicamente abierta y, por tanto, libre”.14

La actividad parlamentaria de fa minoria u oposicion tiene como uno
de sus objetivos fundamentales la modificacion de la voluntad del
electorado en la proxima consulta electoral, ya que ésta trata de conse-
guir la mayoria para gobernar, por lo que tenemos un tercer sujeto: el
destinatario del control parlamentario, es decir, el electorado.*s

Rubio Llorente afade que la practica ha demostrado, que las
Comisiones de Investigacién resultan indtiles cuando sélo son utili-
zadas por la mayoria, sin embargo, €s generalmente ésta quien las
crea.s

En este sentido, se habla de la crisis del control parlamentario a
consecuencia de la vinculacidbn que existe entre el gobierno y la

142 Cfr. Monterc Gibert, José Ramdn y Garcia Morillo, Joaquin. El controf parlamentario, Ob. cit., p. 32.
143 Cfr. Garcia Morillo, Joaquin. *Aproximacidn a un concepto del control parlamentario”, Ob. cff, p. 32.
144 Rubio Liorente, Francisco. “Et control parlamentario come control politico”, Cb. cit., p. 102.

145 Cfr, Montero Gibert, José Ramén y Garcia Merillo, Joaquin. Ef controf parfamentario, Ob. cit., p. 52
y Schmitt, Carl. Sobre el parlamentarismo, Madrid, Tecnos, 1990, p. 10.

146 Cfr. Rubio Liorente, Francisco. "Ei control parlamentario”, Ob. cit,, p. 102.
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mayoria parlamentaria que lo apoya,¥ evitando no sélo una posible
sancidn para el gobierno, sino incluso la aplicacién de cualquier tipo
de control.#8 Asimismo, algunos autores proclaman ia pérdida de
eficacia o la inexistencia del control parlamentario, debido a la
relativa identidad politica que se da entre el gobierno y el partido o
partidos que ostentan la mayoria parlamentaria.’® Por lo anterior,
Giuseppe de Vergottini afirma que el control parlamentario corres-
ponde a las minorias,'s' pero Andrea Manzella no esta de acuerdo
con la doctrina italiana del continuum gobierno-mayoria parlamenta-
ria, que asigna la tarea del control parlamentario a la oposicion, ya
que no puede estar limitado exclusivamente a ésta.'s2 Nosotros
coincidimos con Manzella, considerando que también a la mayoria le
corresponde el ejercicio del control partamentario, en virtud de que el
papel que desempena es de vital importancia, ya que como objetivos
tiene: primero, verificar, examinar, analizar, comprobar, informar,
inspeccionar y registrar, conforme a lo dispuesto por la Constitucion,
que las actuaciones del Ejecutivo concuerden con el programa de
gobierno; segundo, que el control parlamentario le sirve para que el
electorado conozca los errores de la politica gubernamental, asi
como sus aciertos; y tercero, para representar de manera efectiva y
honesta los intereses distritales o estatales, es decir, vigilar el man-
tenimiento de la democracia. Con lo anterior, el controi de la mayoria
va a tener como finalidad el correcto funcionamiento del sistema. Por
tanto, para nosotros también es importante el control realizado por la

147 Ctr. Balzamo, Vicenzo. "Il Parlamento italiano nell' attuale assetto costituzionale", Parlarmento
istituzioni democrazia, Giuffré, Milano, 1980, p. 78 y Crisafulli, Vezio. Stato popoio governo, Giuftré,
Milano, 1985, p. 159.

148 Cir. Garcia Morillo, Joaquin. “Aproximacién a un concepto del control parlamentario®, Ob. ¢it., pp.
31y32.

149 Cir. Garrorena Morales, Angel. Autaritarismo y control parlamentario en las Cortes de Franco, Ob.
cit., p. 28.

150 Cir. Montero Gibert, José Ramon y Garcia Morillo, Joaquin. El control parlamentario, Ob. cit,, p. 43.
151 Cir. Vergottini, Giuseppe de. Derecho Constitucional Comparado, Ob. cit., pp. 257 y 395.

152 Cfr. Manzella, Andrea. Ob. cit,, p. 359,
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mayoria, sobre todo, porque es precisamente quien representa a la
mayoria del cuerpo electoral.

Ademas del sujeto controlador, existe otro sujeto: el controlado, el
cual puede ser el gobierno, ya sea uno de sus miembros o un fun-
cionario que dependa del ministro, secretario o consejero federal, pero
que afecte su actividad. En algunos casos, también los funcionarios
que integran la administracion publica pueden ser sujetos controlados.

Una de las caracteristicas del sujeto controlado es estar consciente
de que su actividad puede ser juzgada y, si es el caso, sancionada
por el sujeto controlador pero, sobre todo, su actividad sera expuesta
ante la opinién pablica en confrontacién con las opiniones contrarias
a ésta. Entonces, el sujeto controlade tiende a realizar su actividad
con un grado de eficacia mucho mayor.'®* Sin embargo, en muchas
ocasiones la actitud del sujeto controlado ha sido negarse a some-
terse a algun acto de control que realice el sujeto controlador, es decir,
manifiesta su irresponsabilidad, en este caso no sblo se genera
inseguridad juridica, sino ademas perjudican la eficiencia e imagen
de la democracia, el mejoramiento de las condiciones sociales,
economicas, politicas y culturales de una determinada sociedad,s
asi como el desarrollo de las instituciones: Poder Legislativo y admi-
nistracion publica.

Por otro lado, el sujeto controlado, basandonos en la identidad
entre gobierno-mayoria, no es exclusivamente el gobierno, también
puede ser éste y lamayoria parlamentaria que lo apoya considerados
como un todo. s

153 Cfr. Garcia Morillo, Joaquin. "Aproximacién a un concepto del control parlamentarie”, Ob. cit., pp.
48, 55 y 363. Aragén, Manuel. "Estudio preliminar®, Sobre el parlamentarismo, Madrid, Tecnos,
1990, p. XXX. Cfr. Garcia Morillo, Joaquin. "Algunos aspectos del control parlamentario”’, Ef
Parlamento y sus transformaciones actuales, Madrid, Tecnos, 1990, p. 249. Montero Gibert, José
Ramoén y Garcia Morillo, Joaquin, E controf parlamentario, Ob. cit., pp. 31, 32, 52 y 57.

154 Cfr. Gentile, Jorge Horacio, Ob. ¢it., p. 328. Vazquez Cano, Luis. Ob. cit., pp. 22y 23.

155 Cfr. Montero Gibert, José Raman y Garcia Morillo, Joaquin. £/ control parlamentario, Ob. cit., pp.
31,32,52y57.
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V. POSIBLES CONSECUENCIAS DEL
EJERCICIO DEL CONTROL POR PARTE
DE LA INSTITUCION REPRESENTATIVA
SOBRE EL GOBIERNO PARLAMENTARIO
Y EL PRESIDENCIAL

El ejercicio del control de la institucion representativa en un sistema
parlamentario puede producir juridica y politicamente una pluralidad
de efectos, entre los que se encuentra precisamente la remocién del
gobierno.'* Sin embargo, tanto en el sistema parlamentario como en
el presidencial, a corto plazo, dicho control puede tener también como
consecuencia el debilitamiento de los apoyoes a la mayoria, lo cual
puede dificultar o impedir la tarea de su gobierno al aumentar las
resistencias sociales y politicas. A largo plazo, puede hacer que la
mayoria deje de serlo y pierda el ejercicio del cargo, como resultado
del control parlamentario ejercido por la oposicion a través de la
publicidad, una de las caracteristicas de este control.” Por ello, el
control parlamentario no siempre tiene como efecto producir "una
decision conminatoria de la Camara, sino también (y cada vez mas)
influir en la opinién publica, de tal manera que en tales supuestos, el
Parlamento es el focus de donde parte el control, pero la sociedad es
el locus al cual se dirige, puesto que es alli donde pueden operar sus
efectos”. s

La eficacia del control de la institucion representativa, en un siste-
ma parlamentario, no descansa en un resultado o consecuencia
producto de la votacion, es decir, en el control por el Parlamento, sino
en la discusion en el Parlamento, o sea en el control en el Parlamento.
El primero es el control del gobierno por la mayoria parlamentaria;

156 Cfr. Garcia Morilio, Joaquin. "Aproximacién a un concepto del control parlamentario®, Ob. cit., p. 49.

157 Cir. ibid., p. 64 y Lopez Aguilar, Juan Fernando. La opesicicn pariamentaria y el orden constitucional,
Ob.cit., p. 274,

158 Aragon Reyes, Manuet. "El control parlamentario como control politice®, Ob. ¢it, p. 27.
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mientras que el segundo, es la capacidad de critica, fiscalizacién y
debate sobre el gobierno, que despliegan la oposicion y su propia
mayoria.’™ En la actualidad, en el régimen parlamentario, el control
por el Parlamento muestra debilidad, pero tanto en este sistema como
en el presidencial, se compensa con la eficacia del contro! en el
Parlamento, constituido especialmente por et dialogo entre la institu-
cion representativa (Parlamento, Asamblea o Congreso) y el gobier-
no, ya que esta orientado a la opinion publica, para ejercitar controles
sociales.™ Asi, es muy acertada la afirmacion: "el Parlamento no
‘mira’ ni a la tribuna ni al banco gubernamental: ‘mira’ a la opinion
ptbiica" e

Vi. LA RELACION ENTRE LA FUNCION DE
CONTROL Y LA DE DIRECCION POLITICA
DE LA INSTITUCION REPRESENTATIVA

Veamos, en primer lugar, en qué consiste la direccion politica. Para
el profesor espanol Pablo Lucas Verdu, ésta "consiste en la determi-
nacion ideoloégica de las finalidades politico sociales que atafnen al
Estado-Comunidad, a cuya realizacion tiende la accion de los orga-
nos estatales”.s2 De tal manera, la funcion de direccion politica tendra
como caracteristica el trabajo conjunto entre el érgano Legislativo y
el Ejecutivo,'s® es decir, al igual que el control parlamentario, los
sujetos de la direccion politica son la institucién representativa (Par-

158 Cfr. Aragén Reyes, Manuet. "Epilogo”, Ob. cit, p. 117.
160 Cfr. fbid., pp. 117 y 118,

161 Lopez Aguiar, Juan Fernando. Minoria y oposicion en el parlamentarismo. Una aproximacion
comparativa, Madrid, Publicaciones del Congreso de los Diputados, 1991, p. 225.

162 L.ucas Verdl, Pablo. Principios de Ciencia Politica, Ob. cit ., p. 187.

163 Cfr. Garcia Morillo, Joaguin. "Aproximacién a un concepto del controf parlamentario”, Ob. ¢it., pp.
65 a 67.
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lamento, Congreso o Asamblea) y el gobierno, pero también el cuerpo
electoral, s

Principalmente, es la doctrina italiana la que se ha dedicado al
estudio de la funcién de direccion politica, senalando que la misma
se refiere a la delimitacién de objetivos globales a alcanzar o de
actuaciones puntuales a desarrollar, es decir, se preocupa por lo que
ha de realizarse, condicionando la accién del gobierno para determi-
nados fines y estableciendo obligaciones que éste debe cumplir.

La funcidn de direccion politica de la institucion parlamentaria suele
ser confundida con la de control parlamentario, incluso por los sujetos
que intervienen. Pero, generalmente, son consideradas como funcio-
nes distintas, aunque en ocasiones la de control auxilia a la de
direccion politica, ya que los actos de control pueden aparecer en la
misma, como ya lo mencionamos en paginas anteriores, y se pueden
manifestar en cualquier actividad de la institucién parlamentaria.es

;Cuales son los casos en los que la funcién de direccion politica
se relaciona con algunos actos de control de la institucién repre-
sentativa sobre el gobierno?, veamos los siguientes:

1. En el nombramiento, eleccion o ratificacion parlamentaria de
cargos. De esta forma, se asegura que la composicion de los
organos estatales es la mejor para el cumplimiento de los
objetivos politicos, tanto en el sistema parlamentario como en
el presidencial.

2. Enlainvestidura del gobierno, relacionada con la aprobacion de
un programa politico de actuacion y con ella, los objetivos que
deben perseguirse durante un periodo determinado.

3. Enla mocion de censura y cuestion de confianza: La mocion de
censura constituye un acto de control que, al ser aprobada,

164 Cfr. Lucas Verdd, Pablo. Principios de Ciencia Politica, Ob. cit., p. 194,
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ademas de la remocion del gobierno, produce la eleccion de un
nuevo Presidente y un nuevo programa politico. La cuestion de
confianza puede producir la caida del gobierno, pero también la
rectificacién del programa politico para fijar determinados obje-
tivos. s

Estos ultimos puntos son, como ya lo sefalamos, caracteristicas
del sistema parlamentario, aunque el primer punto se presenta tam-
bién en uno presidencial y, ademas, son simplemente enunciativos y
no limitativos.

La relacion que se da entre la funcion de control parlamentario y la
de direccion politica se refiere, por lo general, a que el "control sirve
precisamente, para comprobar si se sigue la direccion politica adop-
tada por la Camara y el grado de idoneidad de la misma, permitiendo
adoptar las decisiones pertinentes respecto del mantenimiento de la
direccion o de los hombres encargados de materializarla".’s Por lo
que la diferencia principal entre estas dos funciones es, en este
caso, que la de control se refiere generalmente a lo ya realizado.®

165 Cfr. Manzella, Andrea. Ob. cit,, p. 356.
166 Cfr. Santaolalla Lépez, Fernando. Derecho parlamentario espafiol, Ob. cit., pp. 246y 247.
167 Garcia Morillo, Joaquin. "Aproximacion a un concepto del control parlamentario”, Ob. ¢it., p. 68.

168 Cfr. Ibid., p. 66.



