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riores (misma fraccion XII), defensa (idem), justicia {articu-
lo 92).

La adopcion de una ratificacion congresional amplisima en la
Constitucion de 1857: El debate en el Constituyente respecto
de los “‘empleados superiores de hacienda™

Por amplia mayoria en dos votaciones, el Congreso Extra-
ordinario Constituyente de 1856-1857, expresamente se
pronuncié en favor del mantenimiento de “todo el articulo”
(Zarco) relativo a los nombramientos que exigen la “apro-
bacién del Congreso”. Ante un proyecto que suprimia
este requisito, respecto de los “empleados superiores de ha-
cienda”, se irguid triunfante la propuesta de respetar la
tradicion mexicana, vigente desde la independencia:

“El sefior Zarco pide que la aprobaciéon del Congreso sea
también requisito indispensable para los nombramientos de
los empleados superiores de hacienda, como lo era en la
Constitucion de 1824 y cree que con esto se obtendrd una
garantia de la buena administracion de los caudales pablicos™.

La discusion se centrd, sucesiva y respectivamente, en los
extensos articulos relativos a las facultades del poder legisla-
tivo y del poder ejecutivo. La adicion formal de “los emplea-
dos superiores de hacienda”, propuesta por Ignacio Ramirez
y Francisco Zarco, fue aprobada por cincuenta votos contra
treinta, respecto del legislativo; la adicidn correlativa en *‘las
facultades y obligaciones del Presidente de la Republica™
fue asumida directamente por la propia Comisién de Cons-
titucion presidida por don Ponciano Arriaga, “haciéndola
extensiva a los empleados superiores de hacienda para que
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quedara de acuerdo con lo resuelto acerca de las facultades
del Congreso”, y fue aprobada por setenta y cinco votos
contra seis.

Estas votaciones, y los debates respectivos, tuvieron lugar el
13 de octubre y el 20 de octubre de 1856. Como algunos co-
mentarios doctrinales la citan en forma incompleta, a pesar
de tratarse del antecendente nacional mexicano mas completo e
interesante, trataremos de glosarla seguidamente in extenso.
Para ello, nos ocuparemos en dos apartados de los argumentos
intercambiados y del alcance que, de cara a la administracién
de su tiempo, creyeron darle los diputados constituyentes.
Al cabo, en un tercer apartado, haremos breve referencia a la
inexistencia del ‘“‘consejo y consentimiento” del Senado para
la remocion de estos empleados.

Moralidad administrativa, aptitud y confianza de la Nacion en
el debate de 1856: Otros principales argumentos

En favor del requisito respecto de los “empleados superiores
de hacienda™ se alegé la obtenciéon, como vimos, de una ga-
rantia de la buena administracion de los caudales puablicos.
En este sentido, de fortalecer la idoneidad y la honestidad
de la alta funcion pablica hacendaria, afadié el propio po-
nente e ilustre cronista:

“Las taxativas que se ponen al ejecutivo son aconsejadas
por la experiencia. Cuando de ellas se han visto libres algu-
nos de nuestros gobiernos, han prodigado los empleos con
gravamen del tesoro; han ido a sacar coroneles de donde no
podian salir més que presidiarios; han hecho consules a quie-
nes no podian servir ni de dependientes en una casa de co-
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mercio y han dado puestos diplomaticos a hombres indignos
que se han robado los fondos publicos. Razén tiene la comision
en querer impedir todos estos desordenes y, si males seme-
jantes se han de evitar en el ramo de hacienda, es preciso que
los nombramientos de empleados superiores pasen por la
aprobacion del Congreso, para que el pais tenga alguna ga-
rantia de la aptitud y de la honradez de los que manejen los
fondos del erario. Si no se quiere que sea incurable la llaga
que han hecho al pais los despilfarros y los desordenes en
materia de hacienda, es preciso tomar alguna precaucién para
que no haya ministros tesoreros que cumplan ordenes ile-
gales ni administradores que falten a la fe pablica ni emplea-
dos de aduana que se conviertan en socios y agentes de los
contrabandistas.

“La responsabilidad no es recurso suficiente porque sobran
medios de eludirla y de hacerla ilusoria, y asi se necesita algo
més positivo para impedir el derroche de los fondos publicos
y que la sustancia de los pueblos se emplee en enriquecer
a unas cuantas personas’.

Complementariamente, Ignacio Ramirez sefialo la conve-
niencia de “que los empleados superiores no dependan
exclusivamente del ejecutivo y gocen de alguna garantia en
el cumplimiento de sus deberes, pues, cuando han faltado a
ellos, ha sido casi siempre por complicidad con los gobier-
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nos’.

En el mismo sentido, Ramirez “‘entra en nuevos detalles,
considerando las oficinas de hacienda bajo tres aspectos distin-
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tos, como de recaudacién, como de inversibn y como de
direccion. Bajo cualquier aspecto debe procurarse que el em-
pleado merezca la confianza de la nacidn, mas bien que del
ejecutivo”.

Con cierta gracia, en comparacion con la economia de los
particulares, Ramirez “hace notar que la hacienda privada,
aun la de los prodigos, anda mejor que la hacienda publica
y recuerda que en el Estado de México cesaron las quicbras,
los despilfarros y los desordenes desde que los nombramientos
de los empleados quedaron sujetos a la aprobacion de la le-
gislatura”.

La unidad del consentimiento legislativo respecto de los su-
periores de todos los “cometidos esenciales”, sin la técnica
contemporanea del derecho administrativo, pero con esa fina
lucidez que descubre en el politico al gran estadista, fue defen-
dida por el talento precursor de Zarco. En efecto, no tenia
sentido exigir la aprobacion senatorial respecto de unos *‘co-
metidos esenciales” (vg. relaciones exteriores, defensa) y per-
mitir que ese mismo “conscjo y consentimiento” fuera
prescindible respecto del también “cometido esencial o de
soberania” que es la hacienda puiblica. Si se prescindiera, por-
que la Comision “quiso que el gobierno quedara més expe-
dito en materias puramente administrativas, como son las
de hacienda, v porque creyé suficiente garantfa la respon-
sabilidad pecuniaria del ministro del ramo” (Guzmain), esta-
riamos ante unas respuestas insatisfactorias:

“Si ellas fueran admisibles, seria preciso reprobar todo el
articulo, porque coarta la libertad del gobierno en materias
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administrativas, como son los ascensos militares y los nombra
mientos de cénsules. Pero no se dice que en esto basta la res-
ponsabilidad del ministro del ramo porque, aunque se hiciera
efectiva, no remediaria los males que se causaran”.

En contra de la adiciéon — ademis del argumento de la ex-
peditividad administrativa, formulado por Guzmin y que aca-
ba de indicarse — Mata sostiene que, “en materias administra-
tivas, es muy conveniente no poner trabas al ejecutivo, y nota
que, con todo el requisito constitucional que recomienda el
seflor Zarco, ha habido robos, dilapidaciones y todos los es-
cindalos que deploran los hombres honrados. La comisién
tiene la esperanza de que cesen estos desordencs y con este
fin establece en su proyecto el juicio politico y otros medios
para hacer efectiva la responsabilidad™.

Complementariamente, Guillermo Prieto expresé su temor
de *“‘que el gobierno se vea contrariado por los empleados
subalternos™ y , luego de comentarios que veremos en el proxi-
mo pardgrafo respecto del alcance de la disposicién, “conclu-
ye pidiendo que se repruebe la adicién porque tiende a sujetar
al ejecutivo a una extrema tutoria™.

Mutatis mutandis, en la misma sesién del 13 de octubre
de 1856, interesa destacar un brevisimo pero significativo
didlogo relativo al consentimiento congresional respecto de
los nombramientos militares:

“FEl sefior Garcia Granados se opone a que sea necesaria
la aprobacién del Congreso en los nombramientos de coro-
neles, porque estos jefes no mandan mais que un cuerpo y no
tienen grande importancia”.
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“El sefior Guzman contesta que es indispensable este re-
quisito para evitar la prodigalidad de ascensos y para que
haya buen orden en el ejéreito” (en este Ultimo sentido, la
fraccion quedd aprobada por unanimidad de los ochenta y
un diputados presentes).

“Todos” los empleados de recaudacion, inversién y direccion
son ratificables, segin el debate de 1856: Alcances de “los
empleados superiores de hacienda™

Sin verdadero analisis de la tradicidn mexicana, de este debate
decisivo de 1856 y de los derechos positivo y comparado,
se ha pretendido — por alguna doctrina y por manifestacio-
nes oficiales de los secretarios de Hacienda y Crédito Pablico,
Matias Romero en 1877 y Montes de Oca en 1930 — , que
el Constituyente ignoraba a ciencia cierta, o “no supo indi-
car con precision”, quiénes son los “empleados superiores
de hacienda™.

Sin perjuicio de volver mas adelante (infra, No. 25-26)
sobre el alcance que esta disposicion tiene en los afios ochen-
ta del siglo XX, cabe si y desde ahora el sefialamiento de al-
gunos criterios esbozados por el Constituyente.

Habiendo perdido en dos ocasiones la votacion relativa
al problema de fondo, es decir, a la inclusidon o no de estos
“empleados” en la Constitucion, Guillermo Prieto insistio
en limitar su alcance respecto de un *Gnico” administra-
dor hacendario, el tesorero:

“(. . .) porque los jefes superiores de hacienda son emplea-
dos que deben suprimirse, si se comprende bien el sistema
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de impuestos. Asi pues, la adicibn no tiene objeto y sélo
seria de admitirse con respecto a los ministros tesoreros que
necesitan garantias, porque tienen que hacer observaciones
a las 6rdenes del gobierno” (sesion del 13 de octubre).

Complementariamente, en la sesién del 20 de octubre,
Prieto “‘atacé ardorosamente la adicidén, volviendo a hablar
de la independencia del poder administrative”, para, final-
mente, insistir en sus observaciones, “creyendo que habia
habido mala inteligencia y que la aprobacién del Congreso
debe exigirse s6lo para el ministro tesorero”.

Importa la refutacion que le hizo el diputado Gamboa:

“El sefior Gamboa dice que el sefior Prieto se ha salido de
la cuestion (. . .) porque no ha oido las razones en que los
sefiores Ramirez y Zarco han fundado la adicion. No se tra-
ta simplemente de los empleados que se envian a los estados
con el titulo de jefes de hacienda, sino de todos los emplea-
dos superiores del ramo, es decir, de los ministros tesoreros,
de los directores de rentas, del adminisirador de correos, de
los administradores de aduanas, ete.etc.”

Este criterio, radicalmente amplio, del diputado constituyen-
te Gamboa, fue ratificado en toda su extension por dos inter-
venciones del Nigromante, quien refutando acabadamente la
postura limitacionista (y que, como vimos, fuera severamente
derrotada en ambas votaciones) del ilustre Guillermo Prieto,
sostuvo (supra, numeral 15) que:

“Considerando las oficinas de hacienda bajo tres aspectos
distintos, como de recaudacién, como de inversién y como de
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direccién, bajo cualquier aspecto debe procurarse que el em-
pleado merezca la confianza de la nacién. . .” (sesién del 13
de octubre).

Iista postura de maxima amplitud, defendida con firmeza
por ¢l co-ponente de la adicidn, fue ratificada en la sesion del
20 de octubre:

“(. . . ) lo aprobado ya era bien claro y se referia no sélo al
ministro tesorero, sino a todos los empleados superiores de ha-
cienda”.

En resumen, en el Constituyente de 1856-57 prevalecié,
tras ilustrativo debate y por amplia mayoria, ¢l requisito de
la aprobacion por organo legislativo del nombramiento de
los “empleados superiores de hacienda”. El alcance de esta
ultima expresion (fijado por el ponente justo antes de la
votacion favorable por 57 votos contra 6) era el méas amplio
concebible respecto de la hacienda de aquella época, pues
abarcaba los tres aspectos del cometido hacendario: recauda-
cibn, inversion y direccion.

El debate de 1856: Unilateralidad de la remocion por el ejecu-
tivo

Se trata de una acotacion marginal, pero utilisima, que debe
el Constituyente a la tesoncra palestra de Guillermo Prieto,
quien, en todo momento y maxime ante la inminencia de la
derrota de su postura, se empefié en salvaguardar *“la inde-
pendencia del poder administrativo™.

Los argumentos todos y la determinacion del alcance de
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“los empleados superiores de hacienda™ que venimos de ver
(supra, numerales 15 y 16) se refieren exclusivamente al
nombramiento, en cuanto acto complejo que integra las vo-
luntades de los poderes ejecutivo y legislativo.

Sin embargo, podia surgir alguna duda y sostenerse que
también se requeria un acto complejo para los efectos opues-
tos, es decir, los de la remocién. En favor de este Gltimo cri-
terio podria haberse invocado la clasica regla del “paralelismo
de las formas”™.

Cabe a este respecto admirar la habilidad de Prieto como
parlamentario, pues sblo insinudé la cuestion con una duda
de 13 de enero, para plantearla abiertamente pero en sentido
opuesto, en la sesion del 20 de enero.

En la primera sesion, al pasar y como refiriéndose solo a
los inconvenientes del nombramiento mediante “acto comple-
jo”’, apunt6:

“Si se aprueba la adicion, quedaran siempre mil dificulta-
des para las remociones de empleados”™.

Como ninguno de los presentes se ocup6 de tan peregrino
planteamiento, Prieto ‘“presenté una adicién consultando
que los empleados superiores de hacienda sélo pudieran ser
removidos por el Congreso”. Era una adicién maliciosamente
disparatada en su exceso, pero que permitié una clarificacién
rotunda del criterio del Constituyente, segiin surge de la ya
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multicitada “Cronica del Congreso” de Zarco :

“ La adicion fue desechada casi por unanimidad y el sefior
Prieto exclamé: Voy a presentar otra en sentido contrario. . .”

“Se dio cuenta con la nueva adicidon del sefior Prieto,
consultando que el ejecutivo puede remover libremente a los
empleados de hacienda, y fue admitida la discusion” (sesion
del 20 de octubre).

De este modo, el Constituyente rechazé expresamente la
aplicabilidad, en la especie, del principio del “paralelismo de
las formas”. Como surge expresamente del texto, Ginicamen-
te el nombramiento, pero nunca la remocion, requiere del
“consejo y consentimiento” del érgano legislativo. En Méxi-
co, se trata de un principio juridico en materia de remocién,
consagrado expresamente por la ley suprema; en los Esta-
dos Unidos de América, la Constitucién carece de una regla
semejante, la cual es empero firme prictica constitucional,
aunque no exenta de debates doctrinales y politicos concre-
tos, que lograra evitarnos la sagacidad de aquel gran hombre
de la reforma que fuera Guillermo Prieto Pradillo.

La reforma constitucional de 1874: Atribucién al Senado
de la facultad de ratificacion

Cumpliendo con la postura juarista de restablecimiento del
bicameralismo legislativo, las adiciones y reformas de 13 de
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noviembre de 1874 reinstauraron en su organizzcion y atri-
buciones a la Camara Alta.

Por ello, el articulo 72 originario fue adicionado con dos
apartados, respectivamente dedicados a las facultades exclu-
sivas de la Camara de Diputados y del Senado. El asi sur-
gido apartado “B” del articulo 72 establecio:

“B. Son facultades exclusivas del Senado:

“II. Ratificar los nombramientos que el Presidente de la
Reptiblica haga de ministros, agentes diplomaticos, consules
generales, empleados superiores de hacienda, coroneles y demas
jefes superiores del ejército y armada nacional, en los términos
que la ley disponga™.

Caben al respecto dos puntualizaciones:

Primera: Dado que la eleccién de los “magistrados de Ia Suprema
Corte™ pasaba a ser facultad exclusiva de la Camara de
Diputados, puede decirse que, con excepcion del come-
tido esencial de justicia, el Senado pasaba a tener el monopo-
lio de la facultad de ratificacién respecto de los titulares
de la alta funcién piblica, encargada de todos los “cometi-
dos esenciales”. Mixime que, por la fracciéon V del mismo
apartado “B”, le incumbia el nombramiento de gobernador
provisional, en la hipotesis de desaparicion de los poderes
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de un estado, potestad tipica del “cometido esencial” de
gobierno y relaciones interiores.

Segunda: El giro final, ralativo a la sujecion a la ley reglamen-
taria, viene del constitucionalismo conservador de 1842
(supra, numeral II) y puede considerarse irrelevante en
la técnica contemporinea del derecho cqnstitucienal. En
efecto, sc trata de preceptos organicos constitucionales,
inmediatamente autoaplicativos, con o sin normas com-
plementarias o de desarrollo. El imperativo constitucional
expreso no podria dejar de aplicarse por falta de ley regla-
mentaria, porque ¢llo equivaldria a subordinar la soberania
constitucional al capricho del legislador ordinario. Los orga-
nos publicos estan mas fuertemente vinculados por la Cons-
titucién que por sus eventuales reglamentaciones y la ausencia
de éstas ultimas debe, en caso dado, suplirse con los funda-
mentos de Jas leyes analogas (por razon de rango o de conte-
nido material) o con los principios generales del Derecho o
equidad (cfr. articulo 38 del Estatuto de la Corte Internacio-
nal de La Haya, ratificado por México). Hay que establecer
con absoluta explicitud que “toda™ la parte organica de la
Constitucion tiene valor normativo inmediato y directo:
Ella es la parte primordial del ordenamiento juridice, la que
matcrializa sus “‘valores superiores™, y su vinculacion norma-
tiva afecta a “todos’ los podercs piblicos con una “mas
fuerte pretension de validez” respecto de cualquier otra
norma o producto juridico. La Constitucion es “resistente”
frente a cualquiera otra regla que pretenda disvirtuar, inclu-
sive por carencia, la supremacia de la Carta: ésta es piedra
angular de su eficacia como constructora del poder piblico
mexicano (cfr. infra Nos. 22 ss., esp. 24).
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