Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Qt99j5

ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE LOS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONALES QUE REGULAN
LA DEUDA EXTERNA

José BarracAn BARRAGAN
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naria. V. La responsabilidad del ejecutivo federal. V1. Conclusiones
finales.

No puede haber libertad civil, ni libertad
perscnal, mientras ambas no pendan ini-
ca y exclusivamente de la ley, vy jamas
de la voluntadd del hombre.

(Miguel Ramos Arizrg, 1811).

[...]pero si se ha de rescatar el castigo
con el dinero; si las virtudes de los abue-
fos han de ser la salvaguarda de los
delitos de sus nietos, entonces las leyes,
fragil hechura de una timida y venal par-
cialidad, se pareceran a las telas de ara-
fia, en que solo se enredan los insectillos
débiles, y que rompen sin resistencia los
mas nocivos animales.

(MEejia Lequerica, 1811},
I. INTRODUCCION

Nos es muy grato tener la oportunidad de someter a la atenta consi-
deracién de los aqui presentes algunas reflexiones sobre los principios
juridicos constitucionales que regulan la materia relativa al endeuda-
miento del gobierno mexicano con el exterior,

Pues bien, para un mejor entendimiento de este modesto plantea-
miento, nos hemos permitido dividir en dos partes este estudio: en la
primera parte, en efecto, procuramos hacer una enunciacién breve de
las normas que se ocupan de dicha materia de] endeudamiento con el
exterier; mientras que en la segunda parte pasamos al examen particu-
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6 JOSE BARRAGAN BARRAGAN

lar de estas mismas normas, para asi poder formular, al final de este
trabajo, algunas breves conclusiones generales.

1. EL MARCO JURIDICO DE REFERENCIA

Al ir repasando el texto constitucional, asi como algunos textos de
leyes ordinarias, en materia de deuda externa, nos hemos encontrado
con tres diferentes categorias de normas, a saber: las normas que re-
gulan de manera expresa y directa dicha materia; aquellas normas que
la regulan de manera indirecta; y, por dltimo, encontramos normas
que pueden tomarse como una regulacién complementaria de las dos
categorias anteriores. Veamos gqué normas conforman cada una de
estas categorias. '

1. Regulacion directa y expresa

En el articulo 73, fraccién VIII, encontramos una norma que regula
de manera expresa y directa esta materia de la deuda externa. Dice asi:

Art. 73. El congreso tiene facultad:

VIII. Para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo puede celebrar em-
préstitos sobre el crédito de la nacién, para aprobar esos mismos
empréstitos y para reconocer y mandar pagar la deuda nacional. Nin-
gin empréstito podra celebrarse sino para la ejecucién de obras que
directamente produzcan un incremento en los ingresos piblicos, salvo
los que se realicen con propdsitos de regulacién monetaria, las ope-
raciones de conversién y los que se contraten durante alguna emer-
gencia declarada por el Presidente de la Republica en los términos
del articulo 29.?

Como vemos, la regulacién es directa y expresa y su significado,
queriéndolo, no es muy dificil de comprender. Mas adelante, en la se-
gunda parte de nuestro estudio, trataremos de precisar este significado.
He aqui el anico pasaje de la Constitucién consagrado a regular, de
manera expresa y directa, esta matetia del endeudamiento, en general,
quedando aqui comprendido, el endeudamiento con el exterior.

1 Para comodidad del lector los textos oficiales los hemos tomado de Los dere-
chos del pueblo mexicano, de la edicion de Porria de 1978, tomo VI. La fraccién
citada se encuentra en la p. 639.
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PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES DE LA DEUDA 7
2. Regulacidn indirecta

Por contraposicién con el pasaje antes citado, de la fraccion VIII
del articulo 73, las normas que vamos a citar a continuacién pasan a
tener la categoria de normas de regulacién indirecta, no obstante que,
en la practica, la materia de la deuda externa efectivamente se regula
por estas normas indirectas y no por lo fraccién citada del articulo 73
constitucional,

La Ley General de Deuda Publica del 31 de diciembre de 1976; la
Ley Organica del Banco de México del 31 de diciembre de 1984; la Ley
de Obras Publicas de 30 de diciembre de 1980; la legislacién monetaria
o las leyes de egresos del gobierno federal son solo algunas de las
muchas leyes que pueden hablar de la deuda externa. Aqui las citamos
a modo de ejemplo. No vamos a detenernos mucho en su examen, toda
vez que el propésito de este trabajo se limita al estudio de esta materia
a nivel de la Constitucion.

Estas leyes, entre otras varias que cabria citar, al regular la materia
del endeudamiento, lo hacen no precisamente tomando como fundamen-
to la facultad prevista en la fraccién VIII del articulo 73 constitucional,
sino gque se invocan otras fracciones de ese mismo articulo, como la
XVII, o la XXX. Las leyes de ingresos se emiten con fundamento
en e| articulo 74, fraccién IV.

Desde luego, todas estas normas y sus fundamentos constitucionales
que las respaldan, serian, segiin nuestro modo de ver, normas de re-
gulacién indirecta por contraposicion de lo expresamente decretado
en la fraccién VIII, que hemos venido citando. Y esto, como veremos
mas adelante, plantea problemas muy interesantes de incumplimiento
de los mandatos constitucionales,

3. Regulacion complementaria

Bajo esta categoria, nosotros hemos querido tomar en cuenta a nor-
mas de contenide muy diverso, pero que tienen en comin algo que
puedc invocarse, en favor o en contra, de la interpretacién, de la apli-
cacién vy, en su caso de la ejecucién de los empréstitos en cuestién.
Veamos.

Sin duda alguna, los llamados “principios generales de derecho”,
incorporados al ordenamiento mexicano a través del tiltimo parrafo del
articulo 14 constitucional, pueden jugar un papel muy serio en deter-
minadas fases del complicadisimo y dificil tracto del endeudamiento.
La idea de justicia, la idea de equidad, la idea incorporada a ciertos
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8 JOSE BARRAGAN BARRAGAN

valores de la ética y la moral, etcétera, pueden ser ideas capitales a la
hora de la negociacién, de la renegociacién, de la moratoria, de la sus-
pensién de pagos, de la quiebra, etcétera, segin pueda ocurrir,

Lo mismo sucede con el papel que han de jugar los principios o mu-
chos de los principios del derecho internacional, como el del reconoci-
miento reciproco de las respectivas esferas soberanas; los principios
de reciprocidad; el de rebus sic stantibus y algunos otros que deberan
invocarse para resolver los problemas que de hecho se presentan a lo
largo de ese tracto, ya referido, del endeudamiento exterior. Cabe re-
cordar, sobre este particular, que tales principios se encuentran enun-
ciados en los tratados y las convenciones normalmente suscritas por
la mayoria de las naciones, y que estos tratados y convenciones, a
mayor abundamiento, con frecuencia, pasan a constituir parte formal
de los propios ordenamientos juridicos de cada Estado, por asi preverlo
su respectiva Constitucién, tal como se dice en el articulo 133 de la
mexicana.

Finalmente, debemos tomar como regulacién complementaria a todos
aquellos preceptos constitucionales y legales que contienen ideas y
principios, que resulta indispensable aplicar a la hora de querer precisar
el sentido de los preceptos directamente reguladores de la materia de
la deuda externa. Tal cosa sucede con el articulo 27 constitucional, en
relacién con varios preceptos de la legislacién relativa a la Tesoreria
federal, sin cuyo auxilio resultaria imposible determinar qué cosa de-
bamos entender por esa expresién, contenida en la fraccion VIII del
articulo 73, ya citada, de “[...]empréstitos sobre el crédito de la
nacion’’,

Tal cosa sucedera con los articulos 70, 71, 72 y demas relativos de
la Constitucién, que regulan los principios de la iniciativa legal v el
propio proceso legislativo, lo cual nos va a permitir, mas adelante, pre-
cisar la diferencia enorme que existe entre una norma de regulacién
expresa y otra norma de regulacion indirecta.

Tal cosa sucedera, en fin, con aquellas normas que nos indican el
modo cientifico como debemos interpretar y aplicar los diversos pre-
ceptos involucrados en nuestras consideraciones y estudios, a fin de
evitar la interpretacién comoda y arbitraria de esos mismos preceptos.

III. EXAMEN PARTICULAR DE LA FRACCION VII

Vamos a pasar ahora a intentar una explicacion juridica de esta nor-
mativa, que acabamos de resefiar muy brevemente, tomando como cen-
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tro de todo nuestro estudio la mencionada fraccion VIII del articulo
73 constitucional.

1. Planteamiento general

Debemos reconocer gue el problema del endeudamiento con el cx-
terior se nos impene como un problema muy complejo y muy dificil.
Nosotros en este trabajo inicamente estamos examinando un aspecto
de los muchos que pueden estudiarse.

Tal vez el aspecto juridico, para muchos , sea el menos importante,
y quiza por ello es el que mayormente se ha descuidado, relegandose
a un plano de franco desprecio y torpe ignorancia. Nosotros no com-
partimos este punto de vista y ningin jurista debiera compartirlo.

La relacién de endeudamiento es, por todos los costados, una relacion
juridica. Mas atn, todo en ella es juridico, hasta las sumas pactadas,
por mas que sus cifras, por largas, se parezcan a los calculos astro-
nomicos, Todos los elementos de la relacién son relevantes para el
derecho, y por ello son elementos juridicos, dignos de ser tratados
cerrectamente, a fin de evitar posibles vicios que pueden llegar inclu-
sive a la nulidad absoluta, o de pleno derecho.

Con todo, lo juridico de una relacién de endeudamiento cobra espe-
cial relevancia, si cabe, precisamente cuando dicha relacién entra en
crisis y no puede ya cumplirse satisfactoriamente, de conformidad con
lo previsto, Mas aun, el derecho contempia de manera expresa todo lo
que pueden hacer las partes en estos supuestos de crisis de dicha
relacién.

Pues bien, la fraccion VIII del articulo 73 contiene muchos de los
elementos que, por mandato constitucional, deberadn respetarse y to-
marse en cuenta a la hora de la celebracién de tales relaciones de en-
deudamiento. Esta fraccién, repito, regula de manera expresa y directa
esta materia, Y digamoslo desde ahora, es una clausula muy antigua,
de caracter imperativo, ineludible, inclusive para el propio legislador
ordinatio o Congrese de la Unidn.

2. Su origen y su proceso histérico

El texto de la fraccion VI ha sufride modificaciones a lo largo de
nuestra historia constitucional. Sin embargo, la parte medular del mis-
mo se ha mantenido intangible desde la Constitucién espafiola de 1812,
vigente en México, que e¢s en donde se enuncia por primera vez.®

z F texto de la Constitucién de 1812 puede consultarse en Sevilla, Diego,
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En efecto, decia el articulo 131, fraccién décima, lo siguiente: "Ar-
ticulo 131. Las facultades de las Cortes son: Decimocuarta: tomar
caudales a préstamo en casos de necesidad sobre el Crédito de la
Nacién'".3

Por el Diario de Sesiones de aquellas Cortes, sabemos que esta frac-
cién fue aprobada sin discusion durante la sesion del dia 4 del mes
de octubre de 1811.¢+

Por su parte, el Constituyente insurgente mexicano que expidié el
Decreto de Apatzingan en 1814 recogié exactamente el mismo texto
de la Constitucion de 1812. Decia su articulo 113 que correspondia
al Supremo Congreso exclusivamente: “Articulo 113. {...] y en los
casos de necesidad tomar caudales a préstamo sobre los fondos y cré-
dito de la nacién”.”

Mas tarde, en 1824, tanto en el Acta Constitutiva como en la
Constitucién se repetira otra vez, de manera fiel, el mismo precepto
doceaiiista, con la inclusién de palabras nuevas como las de Repabli-
ca, federal, etcétera, segin pasamos a ver a continuacion.

El Acta Constitutiva del 31 de enero de 1824 consagré esta materia
en su articulo 13, [racciones X1 y XII. Decian textualmente:

Articulo 13. Pertenece exclusivamente al Congreso general dar leyes
y decretos:

XI. Para contraer deudas sobre el crédito de la republica, y desig-
nar garantias para cubrirlas.

X1I. Para reconocer la deuda piblica de la nacion y seifialar
medios para consolidarla.®

En el proyecto de Acta, esta materia figuraba también como articulo
13, fracciones undécima y duodécima, y s6lo se diferencian entre una
y otra version en que en la fraccién X1 se afiadia detras de la palabra
“garantias” el término de “suficientes”, mientras que en la fraccion
XII detras de la palabra “‘nacién’ se puso el término de “mexicana”,
que ya no figuran en la version final”

Constituciones y otras leyes y proyectos politicos de Espada, Madrid. Editora
Nacional. 1969, t. I, pp. 115 y ss.

3 Ibidem, p. 180

4+ Véase el Diario de las d!scusmnc.s y actas de las Cortes, t. IX, de la edicion
de Cadiz, Imprenta Real, 1811, p. 101

5 Véase en Torre Villar, Emesto de la, La Constitucion de Apatzingan. y los
creadores del Estado mexicano, México, UUNAM, 1978, p. 389.

6 Véase Barragan, José, Crénicas de la Acta Constitutiva de 1824, edicion de la
Cémara de Diputados, México, 1974 p. 29,

7 Ibidem, p. 103,
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Ambas facultades, con todo, fueron aprobadas sin discusién durante
la sesion del dia ! de enero de 1824,

En cuanto a la Constitucién del 4 de octubre de 1824, la materia
del endeudamiento figuraba como articulol4, numerales 6 y 7 del pro-
yecto,® que decia:

Articulo 14. Las facultades del Congreso son:

6. Contraer deudas sobre el crédito puablico y designar garantias
para cubrirlas.
7. Reconccer la deuda nacional y sedalar medios de consclidarla.®

Mas tarde, este texto pasara como articulo 50, facultades novena y
décima, con' la siguiente redaccion:

Articulo 50. Las facultades exclusivas del Congreso general son
las siguientes:

9a. Contraer deudas sobre el crédito de la Federacion, y designar
garantias para cubrirlas.

10a. Reconocer la deuda nacional. y sefialar medios para consoli-
darla y amortizarla."

Como quiera que sea, ambas facultades se aprobaron sin discusién
durante la sesién del dia 8 de mayo de 1824.

La versién que se incorpord a las Leyes de 1836, en particular la
Ley Tercera, en su articulo 44, decia:

Articulo 44. Corresponde al Congreso General exclusivamente:

VI. Autorizar al Ejecutivo para contraer deudas sobre el crédito
de la Nacién y designar garantias para cubrirlas.

VII. Reconocer la deuda nacional, y decretar el modo y el medio
de amortizarla.”

Esta formula de 1836 se repetira fielmente en el Proyecto de Re-
formas de 1840.'

% Vease, Barragan, Jose, Cronicas de la Constitucion Federal de 1824, edicion
de la Camara de Diputados, México, 1974. La cita en pp. 281 y 282 del t. L

v Idem.

1 fbidem, t. I, p. 89,

1 Véase la obra Los dercchos del pueblo mexicano, ya citade, p. 649,

12 [bidem, p. 650. .
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En cambio, otro proyecto de 1842, también traia una versién am-
pliada, muy interesante, que copiamos:

Articulo 79. Corresponde al Congreso nacional:

VI. Auteorizar al Ejecutivo para contraer deudas sobre el crédito
de la Nacién, prelijandole cuotas, designandole garantias para cu-
brirlas, y dandole las bases necesarias para la celebracion del con-
trato, quedando éste sujeto a la aprobacién del Congreso antes de
ponerlo en ejecucién. En casos muy urgentes lo podra autorizar de-
finitivamente para su celebracién. bajo las condiciones expresadas,
si asi la acordaren las dos terceras partes de los individuos presentes
en ambas Camaras, y en revisién de las tres cuartas.

V. Reconocer la deuda nacional y decretar el modo y medios de
amortizarla, sin que jamas puedan comprenderse en ella los créditos
contraidos sin la debida autorizacién, ni aguellos que procedan de
hechos contrarios a las leyes.’?

Otro Proyecto, llamado ‘De la Minoria”, de 1842, recogia, pero
abreviados, los mismos principios que se consagraban en el anterior
Provecto de José Fernando Ramirez, mismo que acabamos de transcri-
bir, Decia este Proyecto de la Minoria:

Articule 35. Toca exclusivamente al Congreso general:

III. . . facultar al Ejecutivo para que contraiga deudas sobre el cré-
dito de la Federacién, reservandose la aprobacion del contrato, y
reconocer la deuda puablica, en la que no podra comprenderse ningtin
crédito contraido sin la debida autorizacién © que proceda de hechos
contrarios a las leyes*

Por su parte, el Proyecto conocido como “De la Mayoeria™ del mismo
afio de 1842, recogia fielmente la versiébn propuesta por el proyecto
de José Fernando Ramirez de 1840.%°

Las Bases Organicas de 1843 abreviaron su enunciado de la siguien-
te manera:

Articulo 66. Son facultades del Congreso:

VII. Reconocer y clasificar la deuda nacional, y decretar el
modo y arbitrios para analizarla.

1 Thidem, p. 652.

W Jbidem, p. 654.
1% Jhidemn, p. 655.
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VIil. Autorizar al Ejecutive para contraer deudas sobre el cré-
ditc de la Nacién, prefijando bases y originando garantias.’®

El proyecto de Constituciébn de 1856 consagraba este principio
diciendo:

Articule 64. E] Congreso tiene facultad:

o° Para contratar empréstitos sobre el crédito de la Federacion
v para reconocer y pagar la deuda macional.’’

En fin, la Constitucién de 1857 trae ya la versién que se recogera
en e] proyecto de Carranza,”™ y asi es aprobada sin discusién durante
la sesién del dia 14 de enero de 1917.*

Mas tarde, por reforma publicada en el Diario Oficial de la Fedc-
racion del 30 de diciembre de 1946 se amplié dicho texto de 1917
para quedar como ha llegado hasta nuestros dias.

3. Significade y valoracion de estas ideas

Enr apariencia, el texto que examinamos no ofrece dudas acerca de
su significado. Sin embargo, debido a los equivocos que hoy existen
sobre el particular, conviene detenerse un poco para examinarlo con
todo detalle, por medio de una exégesis histérica apropiada. Para ello,
podemos ncsotros descomponerlo en sus elementos conceptuales basi-
¢os de que consta:

A Ideas basicas expresas

De acuerdo con los diferentes enunciados que se emiten sobre la
materia del endeudamiento, encontramos algunas ideas basicas, que
se repiten en todas las Constituciones y proyectos de Constitucién,
como ios arriba transcritos. Estas ideas basicas son las siguientes:

a) la idea del préstamo:
#} la idea de la garantia, v
¢} Ia idea de su pago.

15 fhidem, p. 657.
i Ihidem, p. 658,
W Ibidom, p. 663.
1 Ihidem, pp. 724 vy 725
@ fhidem, p. 763
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Estas ideas, repetimos, se incorporan en todos los casos citados en
este trabajo.

La idea del préstamo evidentemente se reliere a la idea de la con-
tratacién o contrato de préstamo, y se enuncia bajo expresiones djfe-
rentes, pero de idéntica significacién conceptual: por ejemplo, la
Constitucién de Cadiz de 1812 y el Decreto mexicano de 1814 hablan
de “'tomar caudales a préstamos’; el Acta y la Constituciéon de 1824
emplean las expresiones de “contraer deudas”; esta misma expresion
se usa en la Ley Tercera de 1836, en el Proyecto de José Fernando
Ramirez de 1840; en el Proyecto de la Minoria de 1842; en el Proyec-
to de la Mayoria de ese mismo afio; en las Bases Orgéanicas de 1843;
mientras que el Proyecto de Constitucion de 1856 emplea el término
de “contratar”; la Constitucién de 1857 y el texto vigente de 1917
usan la voz de “celebrar”. Conceptualmente estamos hablando de una
sola idea.

La idea de la garantia, que es connatural a toda operacién de esta
naturaleza crediticia, se expresa bajo dos férmulas diferentes: A saber:
la férmula de contratar “sobre el crédito de la nacién” y la férmula
de contratar sobre alguna otra manera de garantizar dicho crédito.

La primera f6rmula se usa en la Constitucién de 1812; en e! Decreto
de Apatzingan de 1814; en la Ley Tercera de 1836; en los proyec-
tos de 1840; en el Proyecto de la Minoria de 1842; en las Bases
Organicas de 1843; en la Constitucion de 1857 y en la vigente de
1917. Mientras que el Acta Constitutiva de 1824 usa la expresion
de “crédito de la Republica”; la Constitucién de 1824 emplea la ex-
presion de “crédito de la Federacién”, que se repetira en el Proyecto de
la Minoria de 1842 y en el Proyecto de Constitucion de 1856.

La segunda férmula, que a veces figura a modo de complemento de la
anterior, sélo menciona la conveniencia de fijar las garantias necesarias
de tales empréstitos, dicho asi de manera abstracta o general.

Respecto de la idea de su pago, vemos que es una idea constante
y que se enuncia de diferentes maneras. Esta idea presupone ecsta
otra, la necesidad de que scan aprobados debidamente cada unc de
estos préstamos y la idea, previa también, de que sean examinadas y
reconocidas, caso por caso, dichas deudas.

Estas ideas, en realidad, no se enuncian de manera expresa y direc-
ta ni en la Constitucién de Cadiz de 1812 ni en el Decreto de la
Constitucién de Apatzingan de 1814, aunque se sobreentienden mece-
sariamente. En cambio, a partir del Acta Constitutiva de 1824" ya
figuraran como una idea constante hasta nuestros dias. '
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B) Ideas basicas por consecuencia

Bajo este epigrafe queremos referirnos a ideas o principios que no
se enuncian exactamente en el texto mismo, pero que pertenecen a
a dicho texto. Por ejemplo, la idea o el principio de que se trata de
una facultad reservada exclusivamente al Congreso general. Los
enunciados transcritos nos dicen en qué consiste dicha facultad, y
ésta figura como encabezado de toda la lista de facultades del referido
Congreso. Esta idea de que se trata de una facultad exclusiva
del Congreso esta expresamente enunciada ahi, pero al comenzar toda
la relacién de facultades. Parece perogrullada, pero ya veremos mas
adelante cémo en esta falta de reconocimiento estriban mucho y muy
graves males de la practica que hoy en dia se hace,

Otra idea consecuente es la relativa al mandato mismo constitucio-
nal, inherente al enunciado misme, en cuanto facultad, Este mandato
consiste en que, si alguna vez se han de contratar empréstitos, toca
al Congreso general, de manera exclusiva y obligatoria, establecer o
determinar las bases sobre las cuales deberan abrirse las respectivas
negecciaciones; pasar a su aprobacién caso por caso; determinar las
pesibles garantias, en el supuesto que esto fuese necesario; pasar a
reconocer en cada uno de los supuestos, la deuda contraida y deter-
minar el modo de proceder a su pago.

Esta idea del mandato constitucional se nos muestra con un caréacter
de imperativo ineludible. Esto es, la facultad en cuestién no puede
delegarse bajo ningin concepto v en ninguna circunstancia. Ahora
bien, el caracter imperativo de este mandato tiene la limitacion de la
discrecionalidad para hacer uso o no de esta facultad. Pero eso =i, si
no se hace uso de esta [acultad por el Congreso, ninguna otra aute-
ridad podra llegar a celebrar ninguna neguciacién o contrato de los
previstos en las fracciones arriba citadas. Mas aan, el Congreso de la
Unién no podra regular esta materia por ninguna otra via gque no sea
la de hacer uso expreso y formal de la referida fraccion,

Otro principio consecuente seria el relativo a la necesidad dz hacer
uso de esta facultad por la via censtitucional adecuada, que no es otra
gue la necesidad de [ormular la correspondiente iniciativa o proposi-
cién de ley y cumplimentarla en todas las etapas constitucionales del
proceso legislativo: es decir, que se discuta y apruebe por una y otra
Camara, Este principio invalida y anula el acceso a posibles regula-
ciones por vias distintas a la mencionada. Esto equivaldria a afirmar
gue la regulacion de la deuda por medio de las leyes de egresos,
sin que previamente se hayan expedido leyes de bases vy leyes de apro-
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bacién y reconocimiento de deudas, con fundamento en la fraccion
VIII, es una regulacién viciada y nula de pleno derecho, porque las
leyes de egresos son leyes muy especiales, en cuya formacién no parti-
cipa la Camara de Senadores. Este no es el supuesto de la fraccion
VIII del articulo 73 constitucional.

Por altimo, podemos referirnos a otras muchas ideas o principios
consecuentes, que serian aquellos principios que en alguna etapa de
la contratacién puedan ser invocados por las partes en defensa de sus
propios intereses. Tal seria el caso de la invocacién de una legislacion
de regulacién indirecta; también seria el caso de la invocacion de los
llamados “‘principios generales del derecho” y los mismos principios
del derecho internacional.

4. Conclusiones particulares

De o expuesto hasta el momento, se pueden inferir algunas conclu-
siones particulares, mismas que pasamos a agrupar bajo los siguientes
epigrafes:

A} La fraccion VIII vista como un mandato

Algunos autores, sobre todo en situaciones en que se llega a asumir
una actitud politica partidista, acostumbran a interpretar de manera
muy laxa y muy flexible algunos de los mandatos mas importantes y,
por contraposicién, mas rigidos de nuestra Constitucién. Por ejemplo.
esto se ha dado en materia de refrendo, en cuyo caso, algunos autores
{v mas tarde el propio Congreso de la Unién a través de la reforma
a] articulo 13 de la Ley Organica de la Administracion Piblica Federal
de 1985) llegaron a la conclusién de que el refrendo de leyes y decre-
tos legislativos era algo indtil, o era un simple despropdsito; ' cuando

21 Veéase, por ejemplo, a Martinez Bacz, cn una participacion que tuvo en un
cologquio sobre el refrendo, tomando como referencia la reforma al articulo 13
de la Ley Organica de la Administracion Publica de 1985 y que fue publicado en
el libro E! refrendo y las relaciones entre ¢l Congreso de la Union y el Poder
Ejecutivo, publicado en coedicién por el Grupe Editorial Miguel Angel Porruas,
el lnstituto de Investigaciones Juridicas y la Federacion Nacional de Abogados al
Servicio del Estado, México, 1986, pp. 119-127. En esta intervencion, en efecto,
el autor dice: "La interpretacion del articulo 92 de que las leyes y los decretos
del Poder Legislativo requieren refrendo, es un verdadero disparate”, Esta cita sc
encuentra en las paginas 123 y 124

Véase tambifn a Jorge Carpizo en la voz "Refrendo” en el Diccionario juridico
mexicano, t. VII, p. 384, en donde dice: "La practica de que los Secretarios de
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en realidad toda la actividad del refrendo ministerial ya se habia mi-
nimizado al grado maximo de resultar verdaderamente irrelevante su
misma existencia, ya que no se admite como intrinseco al refrende la
idea de la responsabilidad.**

La Suprema Corte de la Nacién, siguiendo con el ejemplo del re-
frendo, también cambié de tesis de jurisprudencia, a raiz de promulgada
la reforma de 1985, arriba citada, entrando no solo en contradiccién
légica, sino olvidando de plano su alta misién de velar por la salva-
guarda de la Constitucion, cuyo articulo 92 sigue manteniendo el mis-
mo enunciado, antes y después del mencionado afio de 1985.

Este ejemplo de refrendo muestra un proceso de relajamiento in-
menso de los principios constitucionales tendientes a mantener un
minimo equilibrio entre los poderes, yn minimo de contrel de la cons-
titucionalidad en el ejercicio de las facuitades soberanas encomendadas
a dichos poderes. Todo ello para poder salvar la hegemonia del Eje-
cutivo, al que no se le puede sujetar a ninguna responsabilidad de las
establecidas en la Constitucion.

Sobre este particular, imparta, pues, recordar la existencia y el valor
indiscutible del principio de legalidad, el cual implica, entre otras va-
rias cosas, el respeto del principio de la jerarquia normativa de un
ordenamiento dado, Este principio de la legalidad y de la jerarquia
normativa cuando menos dice que toda autoridad, que todos los poderes
del Estado, estan sometidos a la ley censtitucional, a la Constitucion,
v que ninguno puede ejercer sino aquellas facultades expresamente
reconocidas en dicho texto [undamental; mas atin, que estas facultades
deberan ejercerse en el sentido y por los causes igualmente indicados
por la Constitucién, De ofro modo, los actos seran nulos de pleno de-

Tisade v Jefes de Departamento refrenden el decreto presidencial promulgatorio
de leves es mas que superflua, viciosa v debe desaparecer”. Esta opinién fuc
tomada como propia por la Comision de Puntos Constitucionales de la Camura
de Senadores, en su dictamen relativo a la reiorma del mencionado articulo 13 de
la Ley Organica de la Administracién Piblica de 1985, Este dictamen se incor-
pord también al libro del refrendo, arriba citado, p, 141,

2z La idea de la responsabilidad, como algo intrinseco a la institucién del refren-
do, dentro de nuestra tradicién histérica, proviene de los decretos relativos a la
regencin, expedides por tas Caortes espaiiolas de 1810, y desde entonces aparecen
comoe una copstante, en todas nuestras constituciones, en las que se ordena la prac-
tica del refrendo, inclusive sobre los decretos promulgatorios. Por esta razom, cs
gue no entiendo las afirmaciones citadas en o nota anterior, de Martinez Bacz
vy de Carpizo, demasiado temperamentales, impropias de la personalidad de dichos
autores y desde luego carentes absolutameate de fundamentacién histérica v doe-
trinal. como lo explicamos, con mayor detalle, en nuestro libro sobre la Historia
del refrendo, gue estd ahora en prensa.
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recho y se incurre en responsabilidad personal, por el ejercicio arbi-
trario, o por la usurpacién de funciones.

Muchos, pues, de los articulos de la Constitucién, son realmente
verdaderos mandatos imperativos, valga el pleonasmo, de inexcusable
acatamiento por parte de los poderes.

Bajo este aspecto, es manifiesto que el Poder Ejecutivo no podra
hacer uso de facultades legislativas, encomendadas de manera exclusiva
al érgano Legislativo. Por su parte, resulta igualmente manifiesto que
el Poder Judicial tampoco podria delegar en el Poder Ejecutivo. su
facultad de amparo, por ejemplo, sin incurrir en una nulidad juridica.

Bueno, para no extendernos mucho, podemos ccnvenir todos en que
todo el contenido del articulo 73 de la Constitucién y, en particular, la
fraccion VIII, constituye un mandato, imperativo de obligado acata-
miento por los tres poderes, no sélo en el sentido general de que el
tinico érgano que.puede hacer uso de dichas facultades sea el Congreso
de la Unién y nunca pudieran hacer uso de estas mismas facultades
por parte de los otros dos poderes, sino también en sentido mas particu-
lar, de que tampoco el Congreso de la Unién podra hacer una cesion o
una delegacién de estas facultades en favor de alguno de los otros
dos poderes, porque se estaria asimismo descbedeciendo el mandato
expreso constitucional. Veamos ahora cudl es el contenido minimo del
mandato impreso en la fraccion de referencia.

5) Contenido basico de este mandate

a) Pacultad exclusiva del Congreso

Ya lo hemos dicho. Estamos ante una facultad exclusiva del Con-
greso de la Unidn, porque asi lo expresa el tenor literal del articulo 73.

En cuanto facultad, significa que ¢i Congreso podra o no hacer de
dicha faculiad, en el momentn v en las circunstancias que tenga a bien.

Por otro lado, en cuanto facultad exclusiva, el Congreso, cuando
haga uso de la misma, lo debera hacer por si mismo. Esto es, queda
prohibido el cederla, el delegarla, para que haga uso de ella otra au-
toridad.

Por ultimo, significa que la facultad en cuestion debera ejercerse
cumplimentando todas y cada una de las etapas establecidas por la
Constitucién en cuanto al modo de llevar a cabo el proceso legislativo.
Esto es, se ejercera por medio de la correspondiente iniciativa o pro-
posicién legal, su correspondiente discusién en una y otra Camara, y
su sancién, promulgacién y publicacién. Esto quiere decir, por ejemplo,
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que esta prohibido legislar sobre el contenido de la fraccién VIII a
través de las leyes de egresos federales, toda vez que éstas se emiten
por facultad exclusiva de una de las dos Camaras, la de Diputades, con
fundamento no del articulo 73, sino 74, fraccion IV,

b) Facultad para dar leyes de bases

La fraccién VIII del articulo 73 habla de una facultad exclusiva para
dar las bases sobre las cuales el Ejecutivo podra ceiebrar empréstitos
sobre e] crédito de la nacion.

Como sabemos, entre nosotros no existen muy reconocidos los tec-
nicismos correspondientes a las leyes de bases. Con mas frecuencia, no-
sotros recurrimos a las llamadas leyes fundamentales, entre otros, por
Mariano Otero, cuando se referia al supuesto de que ciertas materias,
como materia de la responsabilidad funcionarial, deberian luego ser
regquladas por leyes especiales o fundamentales; o también se habla
mucho de simples leyes reglamentarias de ciertas materias constitu-
cionales, tal como sucede en materia del petréleo, en materia como la
regulada en el parrafo I del articulo 27 constitucional y tantas otras
que se requlan por este procedimiento de las leyes reglamentarias cons-
titucionales. Tampoco esta estudiado cual sea el caracter, si es que
tienen alguno especial, de estas leyes reglamentarias frente a las demas
leyes igualmente expedidas por el Congreso de la Union. Mariano
Otero afirmaba que debian de tener una categoria especial, en algo
superiores al resto de las leyes. Con todo, en la actualidad no se les
reconoce ninguna superioridad especial. Esto significa, entonces, que
el Congreso debera expedir, a través de una simple ley, las bases en
cuestion.?®

Respecto al contemdo de esta clase de leyes de bases, éste debera
abarcar todos los aspectos de lo que, evidentemente, es complejo y
dificil, como es todo el proceso de entrar en comunicacién y de intentar
fijar todos los extremos posibles de la celebracién de Jos empréstitos:
determinacion de los sujetos, que van a ser la contraparte de la nego-
ciacién; determinar la suma o sumas, objeto de la misma; determinar
todos los demis puntos relativos a la forma de entrega de la suma
pactada, a la forma de pago, en su caso, a la forma de garantizar dicho

23 Mas adelante, nosotros mismos citamos varios decretos legislativos emitidos
por el propio Congresc para dar bases para operaciones de endeudamiento, al
tenor del mencionado articulo 73, fraccién VIII,

DR © 1990. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Qt99j5

20 JOSE BARRAGAN BARRAGAN

pago y muchisimas mas cosas, que el lector sabe ocurren en estas ne-
gociaciones.*!

La respectiva ley de bases debera, o podra ocuparse de todas esas
cosas de la negociacién, Con todo, dicha ley o leyes, en su caso, no
podra ocuparse de lo relativo a la aprobacién formal del correspon-
diente contrato de que se trate. Nada mas puede indicarle al Ejecutivo
la forma de iniciar y tramitar la posible contratacién, pero no puede
autorizarlo, ni por esta ley de bases, ni por ninguna otra, a que dicho
Ejecutivo por si firme y perfeccione la referida contratacién, porque
va estariamos frente a un mandato distinto, requlado de manera espe-
cial por la misma fraccion VIII, segin pasamos a examinar.*

¢} Facultad para aprobar esos mismos empréstitos

Lo prevé expresa y formalmente esta fraccion. El Congreso tiene la
facultad exclusiva, no sélo para dar las mencionadas leyes de bases,
sino, en particular, y como una facultad diferente a la anterior, para
aprobar esos mismos empréstitos.

Estamos frente a un mandato concreto, determinado, preciso. El
Congreso no puede delegar esta facultad, sin quebrantar el mandato
constitucional, sin recurrir en una nulidad de pleno derecho. Ninguna
otra autoridad o poder hara uso de la misma, sin incurrir en el supuesto
de usurpacién de funciones, sin incurrir en nulidad de pleno derecho,
aun en el supuesto de que se cuente, como sucede con la Ley General
de Deuda Puablica, con una disposicion emanada del Congreso, que
lo autorice para ello.”

2+ Véanse. como ejemplos, los mismos decretos que mds adelante nosotres
mismos Citamos para apreciar cudl es el contenido de una ley de bases. Ademas,
también tratamos de desarroilar mas ampliamente este mismo punto, al examinar
precisamente dichos ejemplos, También podrian tomarse en cuenta algunas de las
contrataciones firmadas cn los ultimos tiempos, para apreciar justamente la proble-
mética que se aborda como basica de la misma negociacion.

25 Queremos decir, que esa ley de bases no podra ir mds alld de la simple
preparacion del Convenio, Este, luego, debera ser aprobado por eb Congreso vy,
una vez aprobado, ciertamente que se le podria autorizar al Eiecutivo para gue
lo firme, de conformidad con la ley que lo haya aprobado.

26 Fsto también estd claro: en un Estado de derecho, todos los poderes, son
poderes constituidos, v no pueden hacer uso mds que de las facultades que Ia
Counstitucion les reconoce. Podriamos citar muichos ejemplos cn apoyo de esta
tesis, tal como lo hacemos en nuestro libro El juicio de responsabilidad en la
Constitucion de 1824, publicado por la UUNAM en 1978, En ¢ste libro, en efecto,
citamos un caso de 1845 en el que el secretario del Despacho de Guerra y Marina
autorizé la orden en que se nombré general del ejército de operaciones al presi-
dente de la Republica, sicndo ésta. una facultad del Congreso. Pues bien, se le
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Cabe sefialar, por otro lado, la necesidad de que la aprobacién de
los cmpréstitos debera hacerse mediante ey formal, votada en una vy
otra Camara para cada caso en particular, o para una serie de casos,
individualmente contemplados por dicha ley.

d) Facultad para reconocer y mandar pagar las deudas

He aqui un tercer supuesto o principio, completamente distinto a los
anteriores, e| cual, a su vez, amerita que sea tratado de manera inde-
pendiente, mediante la respectiva ley votada en ambas Camaras.

Como las anteriores, tampoco aqui se admite la cesién o delegacion.
Estamos ante una facultad exclusiva del Congreso, de ejercicio reser-
vado directo.

La légica del mandato contenido en la fraccion VIII, gue comenta-
mos, es aplastante y de manifiesta secuencia: el Congreso, en exclu-
siva, da leyes de bases; el Congreso, en exclusiva, aprueba cada uno
de los empréstitos: luego es natural que le corresponda, igualmente
en exclusiva, el reconocimiento de las deudas contraidas, asi como el
ordenar, en su caso, los pagos pertinentes.

La razén fundamental de ser de esta tercera facultad y su caracter,
que venimos destacando, de la exclusividad, la hallamos, para no ir
muy lejos, en un texto ya citado paginas atras.

En efecto, se trata del articulo 79 del Proyecto de 1842, cuya frac-
cion V decia en la parte que aqui importa:

[...]recotiocer la deuda nacional y decretar el modo y medios de
amortizarla, sin que jamas puedan comprenderse en ella [en la deuda
reconocida] los créditos contraidos sin la debida autorizacién ni
aquellos que procedan de hechos contrarios a las leyes.™

Por tanto, no es nada mas la légica y secuencia infrinseca del man-
dato, sino la necesidad de poder ejercer un estricto control sobre cada

instruyd juicio de responsabilidad ante Ja Suprema Corte y el fiscal condluia
en que ¢l secretario, Isidro Reyes, habia incurrido en un crimen de usurpacion de
una de las mas augustas prerrogativas del Poder Legislativo y pidié que se le con-
denara nada menos que al tenor del decreto sobre conspiradores de 17 de abrid
de 1821, sin duda alguna la ley mas severa de todas las que hemos tcnido en
Meéxico.

27 Viéase en p. 652 del tomo VI del libro Los derechos del pueblo mexicano,
ya citado,
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una de las operaciones de endeudamiento, en términos de la mas ele-
mental prudencia y decoro para la nacién.>®

C) La nulidad absoluta

Ciertamente, no tenemos la intencién de entrar aqui y ahora en el
examen de la teoria general de la nulidad o de las nulidades en dere-
cho, porque no es este el lugar ni el momento para hacerlo y porque,
quiérase 0 no, nuestro planteamiento acerca de la nulidad de los actos,
que sean contrarios a mandatos expresos directos e inexcusables o de
orden piblico de Ja Constitucién, es un planteamiento elemental, de ele-
mental coherencia juridica

a) Idea general

Para nosotros, la nulidad significa aqui que todos y cada uno de los
actos, contrarios imperativos y expresos de la Constitucién, no sélo
carecen de valor y de fuerza para obligar; no sélo carecen de efectos
juridicos, sino que, ademas, importan una muy estricta responsabilidad
personal, de tipo politico, por ejemplo, de tipo penal, etcétera.?®

La idea de la nulidad o de las nulidades en derecho, es una idea
muy vetusta, tan antigua, al menos a como lo es la idea de las capaci-
dades de la persona o las personas para realizar actos juridicamente
eficaces y validos.

La idea de las nulidades forma parte importante del acervo histérico,
conceptual y materia] del mundo del derecho.

“8 HEs decir, precisamente por tratarse de una medida de control, encomendada
a un poder, para que vigile la actividad de otro poder sobre un supuesto particu-
lar, no se puede delegar.

# Lo cual no significa que, en todos los casos, deba darse un pronunciamiento
sobre esta responsabilidad. Por ejemplo, después de [824, cuando alguna legis-
latura local emitié algin decreto contrario a la Constitucién, era declarade nulo
por parte del Congreso General, sin hacer declaracién alguna respecto a la posible
responsabilidad de la correspondiente legislatura, Al menos el libro de Juan A.
Mateos, Hisforia parlamentaria de los congresos mexicanos, se limita a consignar
estas declaraciones de inconstitucionalidad: “Se declara inconstitucional el -decreto
numero 22 de la honorable legislatura de Querétaro”, leemos en la crénica corres-
pondiente a la sesion del dia 4 de enero de 1830. Esta clase de declaraciones se
tramitaban como cualquiera otra iniciativa de ley: cvomocen ambas cdmaras: por
ejemplo, en la crénica del dia 7 de enero del mismo afic de 1830 se da cuenta
de un acuerdo sobre declaracion de inconstitucionalidad tomado por el Senada,
que se turna a la Camara de Diputados. Véase en obra citada, tome VI, pp. 8
y 12 Ce
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Los Reyes Catélicos de Espafia, por citarlos de ejemplo y refirién-~
dose a la materia propia del refrendo de sus secretarios, establecieron
por una ley de Toledo de 1480 (que nosotros estudiamos con deteni-
miento en nuestro libro ahora en prensa sobre La historia del refrendo)
que, nada menos, ninguna carta, ninguna providencia, ningiin escrito
real, proveniente de manos directas del rey o de sus consejos, tuvieran
valor alguno: antes bien, que fueran nulos, si-es que les faltaba el
correspondiente refrendo de sus secretarios, * He aqui un caso de ¢6mo
el absoluto poder del rey de aquella época se hacia depender, por asi
decirlo, de un requisito, en apariencia hasta ridiculo, como era este del
refrendo. :

Y es que en derecho, con mucha mas frecuencia de lo que uno su-
pone. lo formal cuenta mas, importa mas, que la sustancia misma o el
contenido de los actos o de los hechos. El nacimiento fisico, o la muer-
te del ser humano, cuentan para el derecho practicamente a partir de
que se documentan en un escrito.

Pues bien, en este orden de cosas, puede aiirmarse que la ley mis-
ma, es decir, la Constitucién y todas las demas normas juridicas, en
cuanto tal ley, se resume en un mero formalismo, a veces tan débil
que llevé a un gran diputado americano a las Cortes espaficlas de
1810-1813, a comparar a la ley con la tela de una arada, en la que,
deciz; quedaban presos los mas inofensivos insectillos, pero que rom-
plan, “sin resistencia, los mas nocivos animales’ .

k) Vigencia del principio de legalidad

Asi las cosas, y por conviccién de juristas, invocamos la vigencia
del principio de la legalidad. en cuanto representa una conquista del
mundo moderno, en cuanto forma parte del patrimonio cultural de Oc-
cidente, por hacer referencia al area cultural a la que pertenece el
derecho que nos rige, como nacién, como Estado.

Por estas fechas se celebra el bicentenario de la Revolucién francesa,
la cual, entre otras cosas, nos trajo esta hermosa idea, este importante
principio del Estado moderno, llamado por ello Estado de derecho:
la idea del imperio de la ley, la idea de que, en el nuevo Estado, todo
poder, toda persona, debia guedar subordinada y sujeta a la ley.

Y, para el caso, la ley es la Constitucién: no merece el nombre de
nacién aquel pais que no se ha dado su propia Constitucion, se dijo

w0 Fsta disposicion se incorporard tanto a la nueva como a la Novisima recopi-

lacion ya estudiados por nosotros con todo detenimiento en el libro citado.
5t Spn palabras de Mejia Lequerica; en 1811.
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entonces. Claro esta, la ley abarca a todo el ordenamiento juridico, deo
tal manera que el poder o los poderes tampoco pueden violar ninguna
norma juridica, por mas que se halle en los peldafios mas bajos de la
jerarquia nmormativa.

Nuestros cédigos civiles, siguiendo una vieja costumbre impuesta por
el movimiento codificador napoleénico, establece que las leyes, re-
glamentos, circulares o cualesquiera otras disposiciones son de cbser-
vancia general, de manera que ni la voluntad de los particulares, ni
la ignorancia, ni el desuso, ni la costumbre o practica en contrario.
eximen de su cumplimiento. También dicen expresamente que los actos
cjecutados contra el tenor de las leyes prohibitivas o de interés piblico
seran nulos, excepto en los casos en que la ley ordene lo contrario.™

D}) Vigencia del principio sobre jerarquia de las normas

Concomitante a la idea de la legalidad, tenemos el principio de la
jerarquia de las leyes, que se suponen ordenadas en sentido inverso
a como Se representa una piramide: la norma base, la norma suprema,
es la Constitucién, después las leyes ordinarias, emanadas del Poder
Legislativo, etcétera.

El principio de la jerarquia de normas significa sencillamente que
ninguna norma de rango inferior puede ir contra lo dispueste por otra
de rango superior, y en todo caso, ninguna norma, ningdn acto, podra
ir contra la Constitucion, sin ser, en materia de derecho piblico, nulo
de pleno derecho. Es decir, nulo, sin ningtn valor, por el simple he-
cho de contrariar lo estabiecido en la Constitucién. Entremos al examen
de algunas razones, de por qué en México esto es asi.

1) El mandato de la supremacia constitucional

Nuestra Constitucién establece este caracter de supremacia, de que
goza el texto constitucional, en el articulo 133, que dice:

Art. 133. Esta Constitucién, las leyes del Congreso de la Uni6n
que emanen de ella v todos los tratados que estén de acuerdo con
la misma, celebrados v que se celebren por el Presidente de la Re-
ptblica, con aprobacion del Senado, serdn la ley suprema de la
Unién. Los jueces de cada Estado se arreglaran a dicha Constitu-
cién, leyes y tratados a pesar de las disposiciones en contrario que
pueda haber en las Constituciones o leyes de los Estados.

32 Nos referimos al texto del articulo 8 del Codigo Civit para el Distrito Federal.
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He a2qui, de manera explicita, la declaracién de supremacia de la
Constitucion. Es cierto que el texto transcrito habla de los jueces
nada mas, como de las autoridades conminadas a acatar la Constitu-
cion general, a pesar —y subrayese bien—, de las disposiciones en
contrario que pueda haber en la Constitucion o leyes de los estados.
Con todo, el mismo mandato obliga a toda autoridad en su area, e
inclusive a todo individuo particular, pues este precepto se completa
con lo que ordenan, entre otros, los articulos que obligan a las auto-
ridades a prestar juramento para cumplirla y hacerla cumplir, asi
como el articulo 1¢ transitorio por el que se manda sea jurada pot
todo el pueblo, protestando guardarla y hacerla guardar en toda la
Repiiblica.®

Es tal la fuerza de este mandato que incluso el articulo 136 dispone
que no perdera su fuerza ni siquiera cuando, por alguna rebelion, se
interrumpa su observancia.®!

Respecto al titular del Ejecutive Federal, se sancicna por el articulo
87 que debe, al tomar posesién de su cargo, prestar ante el Congreso
de la Unién o ante la Comisién permanente, en los recesos de aqugl,
la siguiente protesta: "Protesto guardar y hacer guardar la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y las leyes que
de ella emanen [...]"

Este juramento que, como lo hemos explicado en nuestro libro
Temas del liberalismo gaditano, México, UNAM, tiene su origen
en las [é-mulas medievales a través de las cuales se consagraba a los
reyes, obliga al presidente a acatar de plane la Constitucion, vy
las leyes que sean conformes con ella,

2) Razecnamiente derivado del veto

Como sabe el lector, corresponde normalmente al Poder Ejecutive
hacer uso o no de la institucién del veto respecto a todos y cada uno
de los actos del Poder Legislativo (salve muy contadas excepciones

3% “Esta Constitucién se publicard desde luego y con la mayor solemnidad se
protestara quardarla y hacerla guardar en toda la Republica”, dice textualmente.

4t “Fista Constitucion no perdera su fuerza y wigor, ain cuando por alguna
rebelién se interrumpa su cobservancia”, dice textualmente.

35 Se trata de un libro, publicado por la UNAM en 1978, en el que se recogen
varios trabajos relativos a la obra de las famosas Cortes espafiolas de 1810-1813,
Pues bien, entre estos trabajos estd uno dedicado al examen de esta institucién
del juramento, por cuya virtud gqueda investido de su cargo el presidente de Ia
Republica.
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decretadas por la Constitucién),* impidiendo de plano su premul-
gacién y entrada en vigencia (veto abscluto) o retrasando y llamando
la atencién para que se corrijan ciertos inconvenientes gue a juicio
de dicho Ejecutivo presentan las leyes o actos objeto del veto (veto
relativo).

Pues bien, un ejemplo en que debe siempre interponerse el veto
presidencial es el caso en que las leyes resulten ser contrarias al texto
constitucional, El Ejecutive debe rechazar por el veto absoluto, esta
clese de leyes inconstitucionales.

He aqui una razén mas de por qué el Ejecutivo esta obligado a
salvaguardar la Constitucidn precisamente contra las leyes inconsti-
tucionales. Desde luego, nuestra Constitucién vigente no reconoce el
veto absoluto. El principio consagrado en esta materia es de caracter
relativo, pero resulta, a nuestro juicio, igualmente suficiente para ata-
car cualquier ley inconstitucional, maxime teniendo en cuenta que en
la practica el Ejecutivo mexicano de estas ultimas décadas tiene una
absoluta preponderancia sobre ei Poder Legislativo®

3) Razonamiento derivado del] reirendo

El refrendo ministerial, bien entendido, v no falazmente degradado,
aparece como otro medio, absolutamente eficaz, para impedir la cir-
culacién y la aplicacién de las leyes inconstitucionales,

Como va lo hemos dicho en paginas anteriores, nosotros no com-
partimos, en lo mas minimo, la tesis simplista y falsa de quienes pro-
piciaron la reforma al articulo 13 de la vigente Ley Orgéanica de la
Administracion Pablica Federal, a fin de reducir el refrendo de leyes
a la firma del secretario de Gobernacién y éste en su mera calidad de

w8 Tas excepciones, en efecto, son contadas y casi siempre se refieren a aquellos
actos del Poder Legislativo dirigidos a regular ¢ cumplimentar la materia propia
de la misma actividad interior del Congreso. tal como lo previene el articulo 69:
“{...] esta ley no podri ser vetada ni necesitard de promulgacién del Ejecutive
Federal para tener vigencia”, Por descontado, gue los actos de un constituyente
{leyes, decretos y ordenes, que omitan) tampoco estan sujetos a voto.

#7 Es decir, por esta preponderancia del Ejecutivo, resulta que casi todas las
jeyes comenzaron siendo iniciativas del propio Ejecutivo. Fl Poder Ejecutive puede
devolver las leyes y decretos, sin sancionarlos, al Congreso, por multiples razones.
No cabe duda que una razon, tal vez la mas poderosa, debia ser la posible incons-
titucionalidad de la ley o decreto en cuestion, ya gue dicho Ejecutive esta obligade
a salvaguardar la Constitucion.
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eiicargado de la publicacién del Diario Oficial, medio en que se pro-
mulgan, entre otros instrumentos; los actos del Poder Legislative.™

En nuestro libro sobre La historia del refrendc creemos, y espera-
mos, convencer al lector, de que e] verdadero disparate, por usar €l
vocablo empleado por Martinez Baez,™ consistiria en todo caso, en
negar la larga tradicion del refrendo de leyes, dentro de la historia
del derecho espafiol y del prepio derecho patrio y, desde luego, su
indispensable necesicad para el momento presente.’”

En ese libro, con el debido respeto, sostenemos que el medio mas
idéneo, mas explicito que establece la Constitucién para controlar, de
manera inmediata, el absolufo poder puesto en manos del titular del
Ejecutivo, no es otro mas que la institucion del refrendo practicado
o impuesto, como una obligacidn constitucional, a los secretarios de
Estado.

De paso tratamos de aclarar que la competencia general y, en par-
ticular, la proveniente del articulo 92 contitucional de los secretarios
de Estado no se origina por razén del nombramiento, como suele afir-
marse, sino por razén del mandato expreso de la Constitucién. Por
tanto, no debe verse una contraposicion entre el hecho de que su nom-
bramiento recaiga o suela recaer entre los amigos del titular del Eje-
cutivo, por corresponder a éste dicho nombramiento y la obligacién
constitucional de velar por la constitucicnalidad de todos y cada uno
de los actos de aquél, incluidos los actes de la sancién vy la promul-
gacidén de las leyes,

Una ley o decreto emanado de! Poder Legislativo, no refrendado
por el secretario del ramo que corresponda, seria sencillamente inva-
lido o por ningin motivo obedecido. El refrendo, por otro lado, se
extablece desde 1810 (fecha de inicio de las labores de las cortes

st e acuerdo con el debate sustentado con motive de la aprobacion del articule
{0% constitucional en su version anterior a 1983, y hablando de la responsabilidad
del presidente, Lizardi y otros diputados de la Constituyente de 1916 decia que
¢l secretario del ramo debia evitar que se violara la Constitucién por medio de
algun decrete o acuerdo del presidente, incurriendo en responsabilidad en casc
de no hacerlo: Pues bien, si el presidente tiene el deber de no sancionar las leyes
inconstitucionales, de la misma manera debera el secretario del ramo no refrendar
las leyes que le parezcan, no solo contrarias a la Constitucion, sine sencillamente
inapropiadas respecto de la materia - objeto de regulacion, y esta respoasabilidad
solo sera posible, si le pasan la ley para gue la refrende.

% Véase supra, nota 21.

40 FE] refrendo, tal como sc presenta histéricamente, viene a significar el medio
de control mas formidable del poder inmenso depositado en el Ejecutivo Federal, ya
que ese poder resultard ineficaz e invalido, si es que, en cada caso, no lleva Ix
firma de autorizacién del secretario de Estado que corresponda. Después, e Con-
greso podra cexigirle responsabilidad a dicho secretario,

DR © 1990. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta qbr-alforma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Qt99j5

28 JOSE BARRAGAN BARRAGAN

espafiolas y, en particular, de algunas disposiciones relativas al refren-
do) para hacer efectiva la responsabilidad en que puedan incurrir
tanto la Regencia (me refiero a la Regencia de aquella época) cuanto
el propio presidente mexicano (en este caso, a partir de 1824). 2

Todavia queremos afadir que la teoria de la division de poderes,
desprovista de la idea de que aguélla se impone con la finalidad de
crear un efectivo y reciproco control entre dichos poderes, se anularia
totalmente sin la practica del propio refrendo ministerial sobre las
leyes y demas actos del Legislativo. El refrendo resulta ser asi la
clave fundamental de este sistema tan dificil de control y contrapeso.

Algunos insisten en que el refrendo de leyes venia a constituirse en
una inadmisible intromisién del Ejecutivo sobre la esfera soberana
del Legislativo, malinterpretando, de cabo a rabo, los mas elementales
principios sobre los que descansa la obligada y necesaria colaboracién
de ambos poderes a lo largo y a lo ancho de todo el proceso de pro-
duccién de las leyes. ;Acaso olvidan que el Ejecutivo goza nada
menos que de la iniciativa legal; de la posibilidad de intervenir en el
proceso de discusion de las leyes (claro, de manera diferente a como
lo hacen los diputados); la facultad de hacer uso del veto; de la facul-
tad de sancionarlas, promulgarlas y publicarlas? *

;Acaso se olvida que Gnicamente las disposiciones del Constituyente
no estan sujetas a esa gama de facultades con las que colabora el
Ejecutivo con el Legislativo, ademas de la excepcién, muy concreta
de aquellas leyes relativas a la orgarizacién y funcionamiento de dicho
Poder Legislativo? Pues bien, aun al margen de todas estas faculta-
des de colaboracién, esta la funcién de refrendo, prevista de manera
expresa para salvaguardar a la Constitucién contra las leyes incons-
titucionales y frente a los actos del mismo Ejecutivo, igualmente con-
trarios a aquélla.®

41 Todos estos aspectas se examinan en la obra mencionada, ahora en prensa,
sobre la Historia del refrendo.

3z Fs tan intensa esta actividad de colaboracion gue decia la Constitucién espa-
fiola de 1812: “La potestad de hacer las leyes residen en las Cortes con el Rey’.

43 Debemos insistir en que ¢} refrendo impuesto como una obligacién a los secre-
tarios de Estado presupone necesariamente el principio de que la competencia
que ellos ejercen, no es debida al nombramiento, sino por mandato de la Consti-
tucion. Esto es, el presidente nombra a los secretarios, pero éstos reciben su com-
petencia por imperio de la Constitucidn, precisamente por este motivo no sélo
pueden, sino que estan obligados a oponerse por via de la no refrendacién a los
actos del presidente.
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4) Facultad para no hacer uso de las leyes institucionales

En este propésito de buscar medios contra la no aplicacion de las
leyes inconstitucionales todavia cabe mencionar la posibilidad de que
el Ejecutivo haga valer la facultad que tiene de no poner en obra
las diferentes autorizacicnes legislativas, que pudieran expedirse en
sendos decretos, en su favor, y asi evitar el incurrir en actos de incons-
titucionalidad.

Si fallaran los mecanismos antes mencionados, todavia le quedaria
este ultimo al Ejecutivo, e] de no usar esta clase de autorizaciones,
invocando, ante un reproche legislativo, la causa de la inconstitucio-
nalidad, ya que, en todo caso, en ninguna de estas autorizaciones
se constrifie realmente para usarlas,

IV. EXAMEN DE LA LEGISLACION ORDINARIA

1. Planteamiento general

Aunque no es el objeto del presente estudio, importa hacer refe-
rencia a la legislacién ordinaria, que se haya podido dictar en el desa-
rrollo de los mandatos contenidos en la fraccion VIII del articulo 73
constitucional, con la facilidad de poner a su consideracién mas ele-
mentos de juicio sobre la problematica, que aqui se viene tratando.

En apariencia, la vigente Ley General de Deuda Publica de 1976,
que forma el niicleo de la legislacién aplicable a la materia del
endeudamiento, tuvo como propésito, al decir de la iniciativa presi-
dencial, compilar

las diversas disposiciones legales que sobre esta materia se han dic-
tado de tal modo que exista una mayor claridad y comprensién de
las bases sobre las cuales el Ejecutivo puede concertar o autorizar
empréstitos sobre el crédito de la nacidn y pagar la deuda piiblica
de la Federacién.'*

Se quiere justificar aqui la aparicion de la nueva ley, afirmando
que hasta entonces la legislacién vigente era dispersa y oscura. Sin
embargo, nosotros no tenemos esa impresién. Al contrario, creemos
que se trata de una legislacién muy clara, muy explicita, muy concreta.
Ademas de que no son muchos los decretos legislativos expedidos

4 Tenemos nosotros a la vista la minuta que se comserva en el Archivo del
Senado,
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entre 1945 a 1976, por tomar de referencia una etapa cercana a noso-
tros y, por muchcs conceptos, importante.

Pues bien, para seguir en cierto orden, vamos a comentar, en primer
lugar, la legislacion del periodo sefialado de 1945 a 1976, para, en
segundo lugar, entrar en el estudio de la Ley General de Deuda
Publica de ese afio de 1976.

2. Comentario sobre la legislacion dcl periodo de 1945 a 1976

Desde luego, esta es ya una legislacién histérica, practicamente
derogada por la multicitada Ley General de Deuda Puablica de 1976.
Por ello, la intencién nuestra, al ocuparnos de ella, no es la de hacer
un estudio completo, sino mas bien queremos tomarla a modo de
ejemplo, para dar al lector una mas amplia informacién sobre la pro-
blematica juridica que se involucra.

A continuacién, sin animo de enumerarlos todos, pasamos a resefiar
buen nimero de estos decretos y leyes, como los siguientes:

~— Decreto que autoriza al Ejecutivo Federal para firmar en repre-
sentacion del gobierno de México, el texto del Convenio sobre
Fondo Monetario Internacional, aprobado en Bretton Wecods,
E.U.A., publicado en el Diario Oficial del 31 de diciembre de 1945.

~— Ley que autoriza al Ejecutivo Federal para ajustar, mediante un
convenio, la deuda ferrocarrilera, publicado en el Diario Oficiat
del dia 31 de diciembre de 1945.

— Decreto que autoriza la emisiéon de titulos de la Deuda Publica
Interior de los Estados Unidos Mexicanos, 40 afios por la canti-
dad de $10°000,000.00, publicado en el Diaric Oficial del dia 31
de diciembre de 1945,

~— Decreto que autoriza la emisién de un empréstito interior que se
denominara “Bonos de la Industria Eléctrica de Jos Estados Uni-
dos Mexicanos, 1946", publicado en el Diario Oficial del dia 31
de diciembre de 1945.

— Decreto que autoriza la emisién de un empréstito que se denomi-
nard "'Bonos de Caminos de los Estados Unidos Mexicanos,
1946" publicado en el Diario Oficial del dia 31 de diciembre de
1945.

— Decreto que autoriza al Ejecutivo Federal para conceder, por con-
ducto de la Nacional Financiera, S. A., la garantia expresa y soli-
daria del Tesoro Mexicano, en las operaciones de préstamo que se
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celebren con el Banco Internacional de Reconstruccién y Fomen-
to, publicado en el Diaric Qficial el dia 30 de diciembre de 1950

— Decreto que concede el plazo improrrogable de un afio para el
registro de los titulos de la Deuda Publica Exterior y de la Deuda
de los Ferrocarriles, que se listan en el Decreto de 4 de agosto de
1942, publicado en el Diario Oficial del dia 30 de diciembre
de 1950.

— Decreto que reforma la Ley de Depuracion de Créditos a cargo
del Gobierno Federal, publicado en el Diario Oficial del dia 31
de diciembre de 1957,

— Decreto que autoriza al Ejecutive Federal para que, por conducto
del Patronato de! Ahorro Nacional, realice una nueva emisién de
bonos del ahorro nacional, hasta por la cantidad de seiscientos
millones de pesos, publicado en el Diario Oficial del dia 31 de
diciembre de 1957,

— Decreto que establece bascs para conceder la garantia expresa y
solidaria del Tesoro Mexicano, en las operaciones de préstamo
que se celebren con el Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento, publicado en el Diario Oficial del dia 31 de diciembre
de 1957.

— Decreto que fija las bases sobre las cuales se autoriza al Ejecutivo
Federal para conceder la garantia expresa y solidaria del Tesoro
Mexicano, en las operaciones de préstamos que se celebren con el
Banco lnternacional de Reconstruccion y Fomento, publicado en
el Diario Oficial del dia 5 de enero de 1955,

~— Decreto que reforma los articulos 3¢ y 4 del que autoriza al Eje-
cutivo Federal para subscribir el Convenio sobre el Fondo Mo-
netario Internacional, publicado en el Diaric Oficial del dia 10 de
octubre de 1959,

— Decreto que contiene las bases al Ejecutivo para celebrar emprés-
titos sobre el crédito de la nacién, mediante la emisién de bonos
de los Estados Unidos Mexicanos para Fomento Econémico, pu-
blicado en el Diario QOficial del dia 13 de enero de 1965.

~ Decreto que autoriza al Ejecutivo Federal para modificar la par-
ticipacion de México en el Banco Interamericano de Desarrollo
v en el Fondo para Operaciones Especiales que maneja el mismo
organismo, publicado en el Diario Oficial del dia 13 de enero de
1965,

~ Decreto que autoriza al Ejecutivo Federal para aceptar enmien-
das a los convenios sobre el Fondo Monetario Internacional y el
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Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento, publicado en
el Dianio Oficial del dia 13 de enero de 1965.

— Decreto por el que se reforma el articulo 3 de! Decreto de fecha
31 de diciembre de 1945 que autorizé al Ejecutivo Federal para
suscribir el Convenio constitutivo del Fondo Monetario Interna~
cional, publicado en el Diario Oficial del dia 21 de noviembre
de 1970.

La lista, como lo hemos advertido ya, podria alargarse un poco
mas. Con todo, para los efectos ejemplificativos en que la estamos
tomando nosotros, creemos que es suficientemente ilustrativa su lectu-
ra, pues aun descuidada, uno comprende bien lo siguiente:

A) Sobre el modo de ejercer las facultades de la fraccién VIII

Se puede apreciar, en efecto, cémo el Congreso de la Unién hace
un uso muy correcto de las facultades contempladas en la fraccién
VIHI del articulo 73 constitucional, toda vez que: primero, expide
dichos decretos ateniéndose a lo dispuesto por los articulos 71 y 72
de la Constitucién, esto es, se emiten respetando el proceso legisla-
tivo de la iniciativa legal, de la discusién y, en su caso, la aprobacién
de la minuta en una y otra Camara, se remite al Ejecutivo para su
sancién, promulgacién y publicacién; sequndo, se hace un uso indivi-
dualizado de cada una de las facultades contenidas en la fraccién
VIII, por regla general, ya se trate de dar bases, ya de aprobar las
contrataciones, ya de reconocer lo adeudado para ordenar su page,
va de fijar el destino de las sumas tomadas en préstamo, sin olvidarse
de inculcarle a dicho Ejecutivo la obligacion de rendir cuentas del
uso de estas autorizaciones; tercero, vemos también cémo el Congreso
legisla, practicamente, para cada caso, individualizando asi las con-
trataciones, o la problematica concreta (garantias, emisién de bonos,
etcétera} de que esta conociendo.

Desde este punto de vista, la practica desarrollada por el Congreso
entre 1945 y 1976, demuestra que es valido y verdadero el sentido
histérico de dicho mandato y confirma cual es la interpretacién co-
rrecta y la manera de tratar esta materia.

He aqui cémo este ejemplo se convierte en argumento magnifico
para reforzar el reproche, que venimos formulando nosotros, contra
las practicas inconstitucionales emprendidas a partir de 1976, inclui-
da la aparicién de la propia Ley General de la Deuda Pablica, porque
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se cambia de manera radical e] tratamiento de 'a materia de la deuda,
desobedeciendo totalmente los mandatos de la mencionada frac-
cien VIII,

B) Sobre el contenido de estos decretos

Al entrar en e|l examen de su contenido, ciertamente nosotros en-
contramos y apreciamoes, en términos generales, una gran correccién
v gran esfuerzo para acatar fielmente e] mandato constitucional. Tam-
biér es cierto que los decretos en cuestién, ya en particular, contienen
algunos puntos gue resultan inconstitucionales desde el punto de vista
muy personal.

Y eamos,

a) Los aciertos

Nosotros creemos que todo es acierto, salvo lo relativo en materia
de garantias, las autorizaciones al Ejecutivo para que éste apruebz
las contrataciones mismas, algunos extremos relativos al destino
de las sumas tomadas en préstamo, asi como el papel que se enco-
mienda al Banco de México, que en ese entonces es una simple so-
ciedad andnima.

Son acertadas las bases que le establece en diversas ocasiones al
Ejecutivo; son acertadas las regulacicnes gue hace tanto de la deuda
externa como de la interna; igualmente representan un acierto el ocu-
parse de establecer limitaciones y controles al Ejecutivo obligandolo
a censultar con el Congreso previamente, en unos casos, y en otros
previniéndole de la obligacién de rendir cuentas posteriormente al
uso de las respectivas autorizaciones. Es un gran acierto, como
lo hemos dicho ya. la forma como el Congreso hace uso de sus facul-
tades en términos generales.

bi Las inconstitucionalidades

i. En materia de garantias a nuestro modo de ver, la fraccion VIII
del articulo 73 constitucional, al hablar de empréstitos tomados sobre
el crédito de la nacién, no permite, en absoluto, al Congreso, el gue
autorice a otorgar como garantia solidaria, no sélo las sumas aportadas
por México a los organismos infernacionales de referencia, sino la
garantia adicional de obligar a la Tesoreria de la Federacién a ga-
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rantizar solidariamente esa misma actividad de endeudamiento tanto
externo como interno. El crédito de la nacidn, debemos recordarls, no
es mas que algo inmaterial, es e| simple principic de declarar a la
nacién solvente por imperio de la ley y el eximirla, por tanto, de tener
que constituir precisamente garantia alguna en toda su actividad de
contratacion, A mayor abundamiento, conviene recordar que los bienes
de la nacion, asi como los de la Tesoreria Federal, son absolutamente
inembargables.

II. Autorizaciéon diferida de los convenios. Tampoco nos parzsce
correcta la autorizacion del Legislativo, en favor del Ejecutive, por
medio de la cual, ademas de sefialarle las bases de la respectiva con-
tratacién, lo faculta para que el mismo Ejecutivo proceda a la apro-
bacién de dichas contrataciones. Nosotros creemos que el sentido
correcto del mandato constitucional consiste en una prohibicién abso-
luta doble: al Legislativo para ceder o delegar el ejercicio de esta
facultad; y al Ejecutivo, para suscribir crédito alguno, ya que esta-
mos frente a una facultad encomendada al Congreso, para que la
ejercite de manera directa y exclusiva, guardando respeto al tramite
previsto por los articulos 71 v 72 de la Constitucién.

Desde luego existen midltiples formas de endeudamiento, En algunas
de ellas, el principio de la contratacién expresa no siempre figura de
manera explicita, tal como sucede en la emisién de Bonos del Ahorro
Nacional, en los Bonos de Caminos. por mencionar ejemplos tratados
por los decretos arriba enlistados. En estos supuestos, debido a la
naturaleza de la forma escogida para la captacién de las sumas reque-
ridas, creemos que en el decreto del Congreso expedido para auto-
rizar los bonos de la emisién, se puede incluir, de manera expresa, la
correspondiente aprobacién del endeudamiento.

Pues bien, salvo estos casos, de especial naturaleza, la aprobacion
del Congreso debera emitirse por separado, después de examinar los
convenios, que a manera de proyectos presente el propio Ejecutivo.
Mas ain, creemos que tratandose de endeudamiento exterior, no de-
bera haber lugar a una tal aprobacién previa o por adelantado por
parte del Congreso, sino que éste deberad conocer, caso por caso. y
proceder a su aprobacién individualizada, ello debido a las conse-
cuencias, siempre importantes que llevan consigo las relaciones del
exterior.

Todavia puede uno preguntarse cual debe ser la férmula empleada
por el Congreso: ;acaso se debe emplear la misma férmula con que se
aprueban los tratados y las convenciones internacionales? ;Acaso
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se podria, una vez realizado el tramite interno de su discusion vy
aprobacion ante una y otra Camara, turnarlo al Ejecutivo Federal con
una orden formal para que lo suscriba directamente?

Las dos férmulas serian idoneas. En ambas se estaria cumpliendo
con el mandato constitucional, que consiste en tomar conocimiento del
articulado del convenio respectivo, a través del tramite previzto en
los articulos 71 y 72 de la Constitucién, Con estos formalismos se da
plenc cumplimiento a dicho mandato. A través de este tramite, o paso
por una y otra Camara, es como se lleva a cabo el control deseado
sobre cada convenio. En esto consiste la razén fundamental de la
reserva exclusiva en favor del Cengreso para conocer de esta materia.

La idea de control, presente en toda la materia de la fraccién VIII,
le confiere una naturaleza especial a dicha fraccién, reforzandose asi
su terco caracter de exclusividad, de indelegabilidad y el sentido de la
razém de constituir una prohibicion absoluta para el Ejecutivo, su-
puesto que si se delegara, si se cediera por el Congreso en favor del
Ejecutivo, dejaria de existir, se haria nugatorio e ineficaz e! principio
de control.

Piénsese, en suma, lo que acontece en la actualidad; ;podria alguien
afirmar que el Congreso ha llevado algin control, eficaz, verdadero,
sobre el proceso de endeudamiento emprendido por el Ejecutivo Fe-
deral durante los dos ltimos sexenios, con el inconstitucional funda-
mento otorgado por la vigente Ley General de Deuda Publica de 19767

Es nule v de ninguna significacién el controi: nosotros llegamos a
pensar que la referida Ley fue ideada a propésite, para burlar tal
control. Y aunque hubiera habido la mejor de las intenciones, ahi
estan los resultados, que por si solos avalan la intrinseca ilegitimidad
de este modo de actuar; ahi esta su formal inconstitucionalidad y la
muy grave y personal responsabilidad del Ejecutivo Federal que la ha
aplicado,

HI. Sobre el destino de los empréstitos. Por regla general, en todos
estos decretos se hace mencién sobre cual debe ser e] destino de las
sumas tomadas en préstamo: para caminos, se dice, para el desarrollo
de los ferrocarriles, para el desarrollo de la industria eléctrica, etcétera.

Sin embargo, existen algunos extremos que, en nuestra modesta
opinién, no cumplen exactamente con la previsién de la fraccién VIII
del articulo 73 constitucional,

Piense el lector sobre el tenor del articulo primero, bajo el subinciso
de la letra ¢) del decreto de 30 de diciembre de 1950, por el cual
se dice que:

DR © 1990. Universidad Nacional Autdbnoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Qt99j5

36 JOSE BARRAGAN BARRAGAN

¢} Los préstamos podran ser otorgados a la Nacional Financiera,
S. A., a instituciones descentralizadas, a empresas de participacién
estatal v a empresas particulares, incluyendo las instituciones de
crédito y organismos auxiliares.*®

Nosotros estimamos que de ninguna manera se pueden tomar prés-
tamos sobre el crédito de la nacién, para destinarlos a dichas empresas
de particulares, o a las instituciones de crédito y organismos auxilia-
res, igualmente de particulares, en esa época. La via establecida por
la fraccidn VIII para acceder al crédito, tanto interno como externo,
es desde luego una via de excepcién. No es la panacea para la ob-
tencidn alegre, facil e irresponsable, de fabulosas sumas, que no se
supo nunca qué hicieron con ellas, al menos si sabemos que jamas
representaron incrementos sobre los recursos publicos, porque de otra
manera no estariamos como estamos y donde estamos, como el buey
desbarrancado, en palabras del presidente Miguel de la Madrid.

Recuérdese cémo, hablando de los destinos de excepcién, la frac-
cion VII prevé el supuesto de una emergencia. Ahora bien, luego
aclara que tal emergencia debera ser declarada formalmente con fun-
damenta en el articulo 29 constitucional. De ninguna manera es, pues,
una via facilitona, alegre y desenfadada de incesante y creciente en-
deudamiento scbre el crédito de un sujeto paciente, sufrido, hasta
medio indolente, como es la nacién.

IV. El papel encomendado al Banco de México, S. A. Tampoco
me parece correcto el papel encomendado a través de estos decretos,
a la que en aquella época era una simple sociedad anénima, llamada
Banco de México, a quien en efecto, por ley, se le confiaban funcio-
nes propia y verdaderamente soberanas en materia financiera,

Se trata de una mera exigencia de forma. El poder soberano del
Estado debe ser ejercido siempre a través del conducto idéneo, a tra-
vés del correspondiente 6rgano soberano.*®

3. Examen de la Ley de deuda piblica de 1976

Pasemos ahora al examen particular de la Ley General de Deuda
Publica, promulgada en el Diario Oficial del dia 31 de diciembre
de 1976.

45 Véase este decreto en el Diario Oficial del dia sefialado del 30 de diciembre
de 1950,

46 F| articulo 41 de nuestra Constitucion vigente declara a mayor abunda-
miento, que el pueblo cjerce su soberania por medio de los poderes de la Unién,
etcétera.
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A) Aspectos generales

Para comenzar, podemos advertir que efectivamente se trata de una
ley expedida tomando come fundamento constitucional ia mencionada
fraccién VIII del articulo 73, tal como lo afirma la iniciativa presi-
dencial, asi como las comisiones camerales que la dictaminaron.'” Sin
embargo, como luego veremos, su contenido no respeté, en manera
alguna, los mandatos prescritos en la misma fraccién. Pues bien, en
cuanto se busca su fundamento en la fraccién VIII, cabe considerarla
como una ley de bases. o como una ley reglamentaria de la materia
de endeudamiento, no obstante que, en algunos puntos precisos, resul-
te ser inconstitucional

Por otro lado, la ley perseguia, ya en particular, las siguientes
finalidades:

a) complementar, mediante lo obtencién de recursos externcs. la
disponibilidad de los recursos propios, ya que éstos "no han
sido suficientes” para el desarrollo econémico y social del pais.™

b} evitar la pecesidad de elevar las cargas tributarias sobre los
mexicancs, para asi aumentar los recursos propios, pues e! acu-
dir al empréstito exterior, dice la iniciativa, “ha evitado impo-
ner cargas excesivas a la poblacion” #

¢} llevar a cabo la planeacién de los recursos financieros del sector
pitblico, no sélo para impulsaz el desarrollo econémico del pais,
sino también para garantizar el pago de la deuda contraida, de
manera que la deuda se mantenga dentro de la capacidad
de pago del propio sector.

d) codificar y, en su caso, armonizar la legislacién hasta entonces
en vigor sobre la materia, ya que, en opinién de la iniciativa,
esa legislacién era dispersa y poco clara,

e) establecer un adecuado control scbre las sumas cbtenidas.

f) limitar la tendencia al excesivo endeudamiento "y sefialar los
limites que comprometan el crédito de la nacion™.™

47 Hemos tenido a la vista cl expediente gue se conserva en Archivo de la
Camara de Senadores,

48 Tomado de dicho cxpediente.

49 Jdem.

3¢ Jdem,
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"l.a ley general de deuda piblica ~decia resumiendo esta inicia-
tiva—, tiende a optimizar el uso de los recursos financieros que capte
el sector piblico federal a través del créedito™.™

Tales eran las finalidades vy los propésitos en 1976. Ahora, esos
mismos propésitos, a la luz de lo acaecido, nos parecen verdaderos
despropésitos, o representan <l mas amplio, el mas profundo fracaso
de esta ley. Los hechos desmienten, uno a uno, tales propésitcs, tales
finalidades: nunca se han llegado a complementar los recursos inter-
nos; crecieron enormemente las cargas tributarias; no existe planea-
cién alguna, porque no existen los recursos financieros a emplear; la
legislacidn entonces vigente era muy clara y muy breve, comparada
con las intrincadisitmas miscelaneas fiscales de nuestros dias. Y eso
que la legislacién de referencia iba dirigida al propio titular del Eje-
cutivo Tederal, no a la poblacién profana e imperita; la nueva ley
borré por completo todo control posible; y en vez de limitarse la ten-
dencia al creciente endeudamiento, manteniendo la deuda dentro de
la capacidad de pago del pais, se acelerdé y se incrementd vertiginosa-
mente esa tendencia y se desbordd, inmensamente, todo lo imaginable,
dicha capacidad de pago.

Las palabras bonitas de la iniciativa son el mas certero reproche a
los hechos de hoy, debidos evidentemente a la falta de talento. a la
vulgar malversacién de fondos, a la simple y llana irresponsabilidad
e imprudencia de la clase priista que nos gobierna desde entonces a
la fecha.

B) Los wvicios de inconstitucionalidad

La vigente Ley General de la Deuda Publica es francamente incons-
titucional en materia de deuda, porgue, en el mejor de los casos, a
través de ella el Congreso de la Unién otorga facultades al Ejecutivo
Federal. que no sélo no debe éste ejercer nunca, sino deben ser ejer-
cidas, supuesto por supuesto, por el propio Congreso, a través del
tramite marcado por los articulos 71 y 72 de la Constitucién, segun
se vino haciendo hasta ese afio de 1976, en términos generales, como
lo hemos expuesto en paginas antericres,

a} Es inconstitucional como ley de bases

Pues bien, se le mira como una ley de bases, al tenor del primer
mandato de la fraccién VIII, es manifiesto que la ley rebasa, con mu-

1 [dem.
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cho, los limites impuestos por el mismo precepto, toda vez que no sélo
no se indican con sus pormenores cada una de estas bases, sino que
se incluye la autorizacién expresa para firmar las contrataciones, sin
necesidad siquiera de informarle al Congreso.

La materia propia de una ley de bases, tal como lo establece la frac-
cién VIII del articulo 73 constitucional, concluye con la presentacién,
per parte del Ejecutivo Federal, del proyecto de la contratacién, acom-
pafiado de toda la informacién necesaria para entenderlo. Porque alli
mismo comienza la materia del segundo mandato.

b} s inconsiitucional como ley que autoriza que el Ejecutivo
apruebe los empréstitos

Como hemos dicho ya, esta Facuitad es exclusiva del Congreso. No
se puede delegar, no se puede ceder. Y es una facultad que esta prohi-
bida para el Ejecutivo. Ambos poderes estan irremisiblemente sujetos
a ia Constitucién y tienen el deber estricto de acatarla. No son admi-
sibles las transacciones sobre facultades. En absoluto. ;Acaso alguien
intentaria justificar una ley del Congreso de la Unién que le encomen-
dara la funcién de amparo, en los términos de los articulos, 102, 103
y siguientes, a los ayuntamientos municipales? Todo esto es nulo de
pleno derecho, porque rompe las mismas bases del pacto social.

¢} Es mconstitucional como ley que reconoce lo adeudado y ordena
st pago

Aqui también se incurre en inconstitucionalidad, porque el recono-
cimiento de la deuda toca exclusivamente a] Congreso de la Unién. Y
esta facultad anicamente puede ejercerse a la luz del ejercicio de las
otras dos facultades: no se puede reconocer una deuda, contraida en
una contratacién no sujeta al conocimiento y aprobacién del Congreso.

Tampoco puede legislarse abstractamente, algo asi como ordenando
que cierta deuda genérica se pague con cargo al ejercicio presupuestal
de cada afio. Porque esto equivale a una cesién formal de la facultad
del Congreso, en favor de una sola de las Camaras, de que consta. Y
esto en el mejor de los supuestos.

La fraccién VIII prevé que se someta a examen del Congreso cada
una de las deudas, para poder autorizarlas debidamente en cada caso,
y ordenar su pago, que ahora si puede decirse que se haga de confor-
midad con las previsiones de la ley de egresos correspondiente.

DR © 1990. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Qt99j5

40 JOSE BARRAGAN BARRAGAN

E! argumento de fondo sigue siendo el mismo, ya sefialado; no cabe
transar respecto al ejercicio de las facultades exclusivas que la Cons-
titucién reserva a cada autoridad. Vamos a citar otro ejemplo absur-
do: ;se tomaria como buena una ley del Congreso de la Unién que
encomendara a algan ayuntamiento del pais, procediera a tomarle el
juramento o pasara a investir de presidente de los Estados Unidos
Mexicanos al candidato triunfador? En cuestion de principios funda-
mentales, cuando una malignidad afecta a un principio, lo afecta de
planc y por completo. En estos casos, la nulidad afecta a ia altura
de principios fundamentales, por eso es plena, por eso es inconvali-
dable, por eso el Ejecutivo Federal sigue siendo responsable por la
usurpacién de estas funcicnes, no obstante que obre con apoyo de esta
ley. Es decir, esta ley, por ser inconstitucional, no produce efectos ju-
ridicos, tampoco puede dar apoyo juridico en lo inconstitucional a na-
die y sobre nada.

d) Responsabilidad por el destino de los créditos

Conio punto de partida de este rubro, podemos admitir la buena
intencién de la Ley y dar por validos los destinos en que supuesta-
mente debian gastarse las sumas obtenidas en préstamo. En este ex-
tremo, la ley no incurriria en vicios de inconstitucionalidad.

Sin embargo, toca al Congreso de la Unién revisar v examinar si
efectivamente se les dio, en cada casc, dicho destino, D¢ lo contrario,
se deberd llamar a cuentas a los presuntos responsables,

Aqui no se aprecia responsabilidad, porque estamos partiendo del
supuesto de que la ley efectivamente hace suyos los propésitos del en-
deudamiento, marcados por la fraccién VIII. Pero si importa respon-
sabilidad, y muy grave, toda vez que, a posteriori, nosotros sabemos
fehacientemente que no sélo no se les dio tales destinos, sino que real-
mente se han causado severos y profundos perjuicios al tesoro fe-
deral, a los intereses fundamentales del pais, que afectan ya a la po-
blacién entera. Aqui se debe apreciar una responsabilidad objetiva, es
decir, derivada del hecho mismo de esos mismos males; o, si el lector
prefiere, por la ineficiencia, por la ineficacia y deshonestidad en el
manejo de los créditos de referencia al tenor del articulo 134 de la
Constitucién, por ejemplo. Pero acerca de la responsabilidad precisa-
mente pasamos a hablar con algo mas de detalle.
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V. La RESPONSABILIDAD DEL EJEcurivo FEDERAL

En varios pasajes hemos creido conveniente formular el reproche
de responsabilidad por la aplicacién de una legislacién inconstitucional.
asi como por los dafios efectivamente causados al pais.

Pues bien, aunque sea muy brevemente v sin perjuicio de tratar este
tema en otra ocasién, si quiero todavia hacer algunas acotaciones fi-
nales sobre el punto de la responsabilidad.

1. El principio general

Lo primero que importa destacar es la necesaria vigencia del prin-
cipio de la legalidad. No podemos engafiarnos, Este principio es in-
flexible. No admite excepcién alguna, Toda autoridad queda sujeta a
la Constitucién. Nadie, ni bajo la excusa de obedecer mandatos de la
superioridad, ni bajo el supuesto de aplicacién de leyes ordinarias, po-
dra violarla sin incurrir en responsabilidad personal.

Seria largo el traer aqui las razones que avalan el caracter sagrado
del texto constitucional. Con todo, yo creo que el lector podra apreciar
con toda precisién este punto, si, por un lado, recuerda la previsién
inserta en el articulo 136 de la Constitucion, v, si por otro lado, piensa
en la nulidad de las leyes y demas actos de las autoridades, declarada
por via del Juicio de Amparo.

El articulo 136 contempla el supuesto mas grave de violacién cual
es la rebelién armada. Pues bicn, ni siquiera ante esta clase de acon-
tecimiento deja de estar subsistente ¢l texto constitucional y deja de
preveerse que, una vez pasada la rebelién, se volvera a aplicar el texto
constitucional, haciendo efectiva, antes que nada, la responsabilidad
en ue hubieren incurido los rebeldes. Por tanto, nosotros nos pregun-
tamos, si el Constituyente creyé oportuno dejar escrito el principio de
la subsistencia y la subsiguiente responsabilidad de los inculpados, en
el caso de la rebelién, con mayor razén, debera subsistir y aplicarse la
respectiva responsabilidad en todos los demas supuestos de violaciones
del texto constitucional.™

52 Es decir, no existe, ni es admisible porque la Constitucion excluye expresa-
mente esta posibilidad {la viclacién de la Constitucién) ni aun bajo el pretexto
de actuar por mandato de una ley o por la simple razon de que esa ley institu-
cional no deberia jamas ser aplicada, Justamente, por esta razén, Mariscal decia,
hablando del porqué el juicio de ampare sélo se debia referir al particular, que
bastaria esa declaracion, ya que una ley inconstitucional no seria aplicada por
ninguna autoridad, sin incurrir en responsabilidad.
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En cuanto a la nulidad declarada por la via del Juicio de Amparo,
baste recordar que tal cosa ocurre siempre que la Justicia Federal otor-
ga el amparo al quejoso de violaciones constitucionales en perjuicio
de sus garantias. Desde luego, la nulidad se contrae al caso particular,
objeto de la queja, pero no invalida la totalidad de la ley.

También es cierto que en estos juicios de amparo no se suele apreciar
responsabilidad por la violacién cometida (cuando importe culpabili-
dad) desde principios de sigle. Bueno, qué podemos decir al res-
pecto, sino que ambas cosas son producto y efecto de una practica
viciosa y perversa del juicio de amparo, por culpa unas veces de la
justicia federal y otras del mismo legislador ordinario. ;Por qué? Por-
que en el siglo pasado la Justicia, mas responsable con su papel enco-
mendado, si hacia un pronunciamiento muy concreto y muy explicito
acerca de la responsabilidad en que se incurria en estos juicios.

Ciertamente, todos estos temas los hemos desarrollado en otros li-
bros, a los que me remito y de los cuales, 2 modo de ejemplo, transcribo
la siguiente resolucién de 1881:

1 Se confirma en todas sus partes la sentencia pronunciada.

2% Se consigna al tribunal competente al Jefe Superior Politico del
Centro y al alcaide de la carcel de Querétaro, para que se averigiie
la responsabilidad en que hubieren incurrido con motivo de los ma-
los tratamientos que ha sufrido Francisco Olvera en la prisién.*

Evidentemente, al hacerse efectiva la responsabilidad en la persona
de la autoridad por ello llamada responsable, ninguna otra autoridad
se atreveria a repetir ¢l acto reclamado. Es decir, ninguna otra auto-
ridad intentaria aplicar una ley declarada inconstitucional, aunque
fuera con efectos particulares tal como lo habia alirmado uno de los
creadores del juicio de amparo, no tenido como creador por la gene-
ralidad de la doctrina, como fue Ignacio Mariscal,

Resuita tan grave la simple violacién de la Constitucién que una ley
que estuvo en vigor, por via de excepcion, pero que en realidad no
era sino la tercera parte de la que si estuvo en vigor durante todo el
siglo pasado y casi llega a nuestros dias, lamada ley para hacer efectiva
la responsabilidad de los funcionarios piiblicos del 24 de marzo de
1813 (dejada en vigor precisamente, entre otras muchas ocasiones en
que se insistid en su vigencia, por la primera Ley de Amparo de 1861)
imponia, esta ley, nada menos que la pena de muerte por traicién a

52 Este ejemplo lo citamos en nuestro libro La primera Ley de Amparo de
1861, publicada por la UNAM, en 1980.
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la patria: “A cualquier persona, de cualquier clase y condicién que
sea, que conspirase directamente y de hecho a transtornar, o destruir,
o alterar la constitucién politica de la monarquia espafiola serd per-
seguida como traidor y condenada a muerte”.

Mas adelante esta misma norma decia: “Nadie esta obligado a
obedecer las 6rdenes del rey, v ni de otra autoridad para ejecutar
cualquiera de los actos referidos en los cinco articulos precedentes”.

Se refiere a delitos de caracter electoral, y lo cito por lo que circuns-
tancialmente esta pasando en Michoacan.

Un poco mas adelante, viene la tipificacién precisa del delito de
nsurpacién de las facultades del Congreso. Decia el articulo 24:

Cualquiera que se abrogase alguna de las facultades que por la cons-
titucién pertenecen exclusivamente a las cortes (Congreso), perdera
los empleos, sueldos y honores que obtenga; quedara inhabilitado
perpetuamente para obtener otros, y serad recluso en un castillo por
10 afios, sin que cumplidos pueda salir, a no ser que proceda licencia
de las mismas cortes.

Son ejemplos tomados de mis propios escritos sobre esta materia,
que vengo examinando desde hace muchos afios. Pero jqué hermosos
ejemplos! Veamos, mas en particular, por qué es responsable nuestro
Ejecutivo Federal.

2. La responsabilidad del Ejecutivo

En concreto y en relacién con las violaciones contra lo mandado por
la fraccién VIII del articulo 73 constitucional podemos precisar la res-
ponsabilidad siguiente:

A) Del titular del Ejecutivo

E| titular de! Ejecutivo debe responder por las contrataciones de
empréstitos que haya hecho u ordenado de manera directa y personal;
por el reconocimiento que haya hecho o haya ordenado hacer de adeu-
dos, asi como por las 6rdenes de pago que haya hecho o haya ordenado
hacer de manera directa y personal de esos mismos adeudos.

Igualmente resulta responsable de manera personal y solidariamente
con sus subalternos por los perjuicios efectivamente causados al tesoro
de la Federacién, a los llamados intereses fundamentales del pais, por
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el solo hecho de no haber destinado los créditos obtenidos en los em-
préstitos, a los fines establecidos en dicha fraccién; o por el solo hecho
de no haber obtenido los incrementos.esperados por esa misma frac-
cion. Esta es una responsabilidad objetiva. Y a la vista estan los
desastres causados al pais.

Al titular del Ejecutivo se le puede tipificar esa responsabilidad de
diversas maneras, configurandole ilicitos concretos, que van desde el
manejo ineficiente, ineficaz y deshonesto de fondos piblicos, hasta
los de traicién a la patria, de acuerdo con el articulo 123 del Codigo
Penal vigente, fracciones 1 y XII.*

Los procedimientos para hacer efectiva esta responsabilidad varian
también, segan los supuestos de responsabilidad que se intenten hacer
valer y seqin que dicho titular se encuentre en funciones o ya haya
dejado su cargo.

B} De los secretarios de Estado

La responsabilidad de los secretarios es mas compleja, pero igual-
mente acertada, Ahora me limitaré a nombrar algunos supuestos:

a) Son responsables por refrendar dichas leyes y decretos incons-
titucionales.

b) Son responsables por la aplicacién particular que hayan hecho
de esos mismos decretos y leyes, sin que puedan invocar en su favor
ni la obediencia debida, ni el cumplimiento de una ley.

¢} Son responsables solidarios por los dafios causados a los intere-
ses fundamentales del pais. Respcnsabilidad objetiva.

Y, claro esta, sus jlicitos pueden ser tipificados a supuestos concretos
de responsabilidad por juicio politico, a responsabilidad politica{ que
es muy diferente a la anterior), por responsabilidad penal y por res-
ponsabilidad administrativa y civil.

Los secretarios responden ante el Congreso y, en su caso, anfe las
autoridades del fuero comin. Es decir, gozan de fuero.

54 Estos ilicitos, de extrema gravedad, se invocan por cuanto en algunas con-
venciones se dice formal y expresamente y asi se rubrican, que México renuncia
a algunas perrogativas que son inherentes a su soberania y a su condicién de
Estado; se admite, por ejemplo, el sometimiento de México a tribunales extranjeros
y se acepta plenamente una posible condena sobre México por un tribunal extran-
jero, lo que constituye simplemente traicién a la patria, porque se atenta contra
los bienes tutelados por el Articulo 32 de la Constitucién en relacién con ¢l
132, T y XII del cédigo penal vigente,
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VI CoONCLUSIONES FINALES

Vamos a poner punto final a este escrito destacando algunas consi-
deraciones finales:

1. El hecho del endeudamiento. El punto de partida de este trabajo
no es otro sino el hecho mismo, enorme y pesado, del endeudamiento
de México, tanto hacia el interior cuanto hacia el exterior.

Es preciso reconocerlo como tal, Admitirlo de plano y que de nin-
guna manera se ajusta a la sabia y prudente previsién constitucional.

2. El dafio material causado, Es preciso reconocerlo, sin mas. Por
las causas que se guste o se quiera. Un buen gobernante jamas habria
conducido al pais por ese derrotero tragico. El dafio es absoluto y esta
generalizado a lo ancho y a lo largo del suelo patrie.

3. La fraccion VIHI del articulo 73 constitucional es la norma que
regula de manera directa y expresa la materia del endeudamiento so-
bre el crédite de la nacion.

Como hemos visto, es una constante histérica, Es un texto pleno de
sabiduria, pleno de prudencia.

Contiene cuatro mandatos imperativos: dar las bases; aprobar los
empréstitos; reconocer los adeudos y mandarlos pagar, y vigilar que
las sumas produzcan los ingresos en los recursos publicos alli contem-
plados.

Cada uno de dichos mandamientos representa una facultad particular
de ejercicio exclusivo del Congreso de Ja Unién. Son facultades in-
delegables, bajo tacha de nulidad de pleno derecho.

4. En términos generales, hasta el afio de 1976 se hizo un uso muy
correcto de estas facultades.

5. Perc todo cambi¢ a raiz de la publicacién de la vigente Ley Ge-
neral de Deuda Publica, precisamente a finales de 1976, a través de
la cual se procede a delegar dichas facultades de la fraccion men-
cionada, VIII, del articulo 73 constitucional en favor del Ejecutivo
Federal, contraviniendo de manera directa y franca el mandato cons-
titucional.

6. Por desgracia, tanto el proceso de un vertiginoso y creciente en-
deudamiento, cuanto una nula vigilancia sobre dicho proceso, coincide
con la aparicion de dicha ley de 1976, causandole los mas graves, am-
plios y profundos perjuicios al tesoro federal, a la economia nacional
y a la mayor parte de los mexicanos, considerados individualmente.
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Es decir, causando un dafic general y un dafio personal a millones de
compatriotas.

7. Todo ello importa necesariamente responsabilidad para el Ejecu-
tivo Federal, quien sencillamente no estuvo a la altura de los tiempos
y las circunstancias.
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