Este libro 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/bRmE2C

LA CONSTITUCION YEL CONTROLPARLAMENTARIO: MEDIO
IDONEO PARALIMITAR AL PODER EJECUTIVO
EN UN SISTEMA PRESIDENCIAL

Susandlhalia EDROZA DE LA LLAVE"

SumARIO: |. Consideracion introductoriall. La Constitucién

y el sistemale gobiernolll. El sistemgyarlamentario y el sis-
tema presidencial, bajo el contexto de la nueva teorizatel
trol parlamenario. IV. Los antecedentes constitucionales del
control parlamenério en Mexico (1917-1997) V. La proble-
matica del ejercicio déos actosde control del Legislativeo-
bre los miembros del gobierr(@988-1997).VI. Los actuales
problemas de la @suctura de ontrol (1997-2000), y las odlifi-

caciones para satisfacsus carencias.

|. CONSIDERACION INTRODUCTORIA

Agradezco lanvitacién que me han hecho los organizadoresd#eSim-
posio Internacional El significado aetude la Constitucion, para exponer
el tema “La @nstitucion y elcontrol parlamentarbd: medb idéneo para
limitar al PodelEjecutvo enun sstema presidencial”.

Mi exposicion analiza cuaha sido la problemata del ejercicio de
los actos de cortl del Legislativo en Méxicaobrelos miembros del
gobierno, asi como cuales son los actuptedlemas dda estructurale
control (1997-2000), y lasmodificaciones que se requieren para satisfacer
sus carencias.

Para ellg en priner término, trataré de ubicar a larSttwcion y su
relacion co el sistera de gbiemo, para después referirme dexmera
especifica al sisteaparlanentard y al pesicercial, bajo el contexto de
la nueva teoria del cawt parlamentario propuesta por los profesores es-
pafioles Rubio Llorente y Aragon Reyes, autores que han exiegidid

* Invedigadora de tiempoompléo del Ingituto de Investigaciones Juridsde la UNAM.

447

DR © 1998. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autbnoma de México


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/bRmE2C

Este libro 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/bRmE2C

448 SUSANA THALIA PEDROZA DE LA LLAVE

concepto y proposito del control politico. En segundo término, abordareé
brevemente los antecedentes del control parlamentario en México, limi
tandome a las modificaciones constitucionales mas importantes en es
materia, asi como del presidencialismo, desde 1917 a 1997. Por ultimc
mis principales conclusiones van en el sentido de establecer reforme
para aplicar los mecanismos de control politico ya existentes, asi com
crear otros.
¢, Qué significa Constitucion y qué es el sistema de gobierno?

[I. LA CONSTITUCION Y EL SISTEMA DE GOBIERNO

La Constitucion es la norma juridica superior que establece los conte
nidos y procedimientos para crear las normas inferiores. Ella determin;
los érganos que las crearan y su procedimiento, asi como los medios ¢
defensa de la mismalLa Constitucion es también un instrumento para
garantizar los derechos de los ciudadanos y limitar el poder. La mism
sefiala cuéles seran los derechos fundamentales y su garantia; cual ser
forma de Estado; los 6rganos constitucionales; los poderes del Estado;
el sistema de gobierddema ultimo que es el que me ocupa.

¢, Qué entendemos por sistema de gobierno? Se trata de un proceso
orientacion politica, en donde funcionan controles y responsabilidade
ejercidos por el Legislativo y el Ejecutivo. El conjunto de dichos contro-
les y responsabilidades determina el tipo de sistema de gobiBoro.
ello, éste puede ser de asamblea, parlamentario o presidencial. Sin emb.
go, éstos pueden tener variedaaasrazon de que ningun régimen es to-
talmente puro, sino que comparten elementos comunes. Asi, cada Cons
tucién, si tomamos en conjunto las normas juridicas relativas al sistem
de gobierno —relacion entre el Ejecutivo y Legislativo—, determina si
ese pais tiene un sistema de asamblea, parlamentario, presidencial, o
miparlamentario, semipresidencial e, incluso si se da una aplicacion de

1 Cfr. Huerta Ochoa, Carla, “Interpretacion y reforma: ¢ dialéctica o dilema80 Aniversa-
rio Homenaje. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanésico, Senado de la Repu-
blica y UNAM, 1997, pp. 161 y 162. Si se desea abundar sobre este tema, consultese Rubio Lloren
Franciscol.a forma del poder. Estudios sobre la Constituchadrid, Centro de Estudios Constitu-
cionales, 1997, pp. 43y ss.

2 Cfr. Rubio Llorente, Franciscop. cit, supra,pp. 162, 163 y 207.

3 Cfr. Lucas Verdu, Pabl&urso de derecho politicdadrid, Tecnos, 1986, v. II, p. 223.

4 Cfr. Sartori, Giovannilngenieria constitucional comparada. Una investigacion de estructu-
ras, incentivos y resultadosiéxico, Fondo de Cultura Econémica, 1994, pp. 98 y ss.
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LA CONSTITUCION Y EL CONTROL PARLAMENTARIO 449

forme y excesiva de la concentracion de poder (con fundamento constitt
cional o de manera metaconstituciolalp sea por parte del Parlamento
o del presidente, dejando a un lado a los otros 6rganos del Estado, se ti
duce en un parlamentarismo, en un presidencialismo (o régimen preside
cialista) o en un hiperpresidencialismo.

Veamos ahora sélo algunas caracteristicas del sistema parlamentar
y del presidencial, bajo el contexto de la nueva teoria del control parla
mentario, puntos que me sirven de apoyo para el desarrollo de mi expos
cion.

Ill. EL SISTEMA PARLAMENTARIO Y EL SISTEMA PRESIDENCIAL,
BAJO EL CONTEXTO DE LA NUEVA TEORIA
DEL CONTROL PARLAMENTARIO

En un sistema parlamentario, entre otras caracteristicas que ya hg
sido abordadas por varios autores desde el sigld® XDEgjecutivo lo in-
tegra un jefe de Estado y un jefe de gobierno; la mayoria parlamentaria c
la Camara baja, con una mayoria absoluta, designa al jefe de gobierno;
gobierno debe contar con la confianza de dicha Camara baja; pero tar
bién esta sujeto a la posibilidad de la aprobacién de una mocion de cens
ra o de un voto de desconfianza por parte de la Camara baja, que produ
la dimisién de los miembros del gobiernDe estas caracteristicas, la que
me interesa destacar para el desarrollo de la presente ponencia, es la
guiente:

El jefe de gobierno es designado por la mayoria parlamentaria (o po
una coalicién de partidos), y éste tiene que ser un diputado de la mismr
mayoria.

¢, Cudl es el porqué de la importancia de esta caracteristica del sister
parlamentario para mi intervencién? Porque con la identidad entre el pa

5 Cfr. Cardenas Gracia, Jaime F., “Esbozo para un estudio comparado de las Constitucione
centroamericanas”Boletin Mexicano de Derecho Comparaddéxico, UNAM, nam. 88, enero-
abril de 1997, pp. 63 y ss.

6 Cfr. Casar, Maria Amparo , “Las bases politico-institucionales del poder presidencial en Mé-
xico”, Politica y gobiernpMéxico, Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, primer semes-
tre de 1996, p. 63.

7 Cfr. Tosi, SilvanoDerecho parlamentariaraduccion de Miguel Angel Gonzalez Rodriguez
y otros, México, Porrla e Instituto de Investigaciones Legislativas de la Camara de Diputados, 199¢
p. 22; Arag6n, Manuel, “Estudio preliminar’, en Schmitt, C8dbre el parlamentarismdJadrid,
Tecnos, 1990, p. XVII; Sartori, Giovanoip. cit, p. 98.
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tido politico que integra al gobierno y el partido que tiene la mayoria par-
lamentaria, no existe la posibilidad de la aprobacién de una mocion d
censur& Ademas, por esa identidad, dificilmente se pueden realizar otro:
actos de control parlamentario de similar o0 menor magnitud. Por ello, e
Legislativo en este sistema se hace pasAsi, de acuerdo con la nueva
teoria del control parlamentario, el control del Legislativo sobre los
miembros del gobierno en un sistema parlamentario se manifestara c
forma semejante, e incluso en menor grado, al que existe en los sistem
presidenciale¥ ya que en ambos sistemas su consecuencia mediata es
“responsabilidad politica difusd?*.

La responsabilidad politica difusa es la “posibilidad de debilitamien-
to politico del gobierno producido por las reacciones politicas y sociale:
gue se derivan de los actos de control de las Cam&r&siando el go-
bierno genera situaciones de malestar en los medios de comunicacioén,
la opinién publica o en los partidos politicos, se busca la remocion de
gobierno a través del cuerpo electdtal.

En el sistema presidencial, el presidente es electo periddicamente pe
el pueblo y por un determinado tiempo; y no puede ser removido por €
voto parlamentario, es decir, a consecuencia de la exigencia de una re
ponsabilidad politica (juicio politico, 0 mocién de censura). Sin embargo.
al igual que como sucede actualmente en el sistema parlamentario, el pr
posito del control del Congreso (o de los distintos grupos politicos que lc
integran) sobre el gobierno es criticar sus errores, conocer su activida
valorarla, verificarla, fiscalizarla, comprobarla, autorizarla, evaluarla, re-
visarla o examinarld a través de las diversas actividades parlamentarias,
y trasladar sus efectos a los medios de comunicacion, a la opinién publica
a los partidos politicos y, por ultimo, al cuerpo electoral. Asi el Congresc
(o de los distintos grupos politicos que lo integran) expone al Ejecutivo ¢
las criticas, y el electorado resolvera a favor del Congreso (o de sus di

8 Cfr. Rubio Llorente, Franciscop. cit, suprg p. 218.

9 Cfr. Casar, Maria Amparaop. cit, p. 66.

10 Cfr.ldem pp. 212y ss., asi como la p. 218.

11 Jiménez de Parga y Cabrera, Manle§ regimenes politicos contemporanédadrid, Tec-
nos, 1983, p. 332.

12 Aragon Reyes, Manuel, “El control parlamentario como control politieevista de Dere-
cho Politicg Madrid, Universidad Nacional de Educacion a Distancia, 1986, nim. 23, p. 24.

13 Cfr. Idem,p. 25.

14 Cfr. Lopez Guerra, LuisDerecho constitucionalValencia, Brant lo Blanch, vol. II, 1992,
pp. 120y 121.
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tintas fracciones) o del Ejecutivo para, si es el caso, no apoyar en las pr
ximas elecciones al partido politico que integra al gobi€rapoyar a los
partidos de oposicion para que se conviertan en mayoria o que la mayor
lo siga siendo, o simplemente abstenerse.

Podria afiadir que en el sistema presidencial, cuando se dan elecci
nes concurrentes (presidente y Camaras), se presenta generalmente
concordancia entre el partido politico que integra al gobierno y la mayo.
ria parlamentaria. Entonces, dificilmente se pueden realizar actos de co
trol parlamentario, tal y como sucede en un sistema parlamentario, ya qu
como deciamos, sobre este Ultimo existe la concordancia entre el partic
politico que integra al gobierno y el partido que tiene la mayoria parla-
mentaria en el Legislativo. Pero en un sistema presidencial, cuando la
elecciones no son concurrentes o intermedias —elecciones que ajustan
veredicto anterior—¢ generalmente no se presenta dicha concordancia,
en este caso el Ejecutivo no sera tan fuerte; el Congreso puede actuar c
mayor autonomia y ser el contra peso del presidente; existe mayor disci
sion de las materias y se construyen acuerdos; los partidos politicos ¢
oposicién tienen mayores posibilidades de presentar iniciativas y realiza
modificaciones a la legislacion, y el ejercicio de los actos de control par-
lamentario o limites al gobierno aumenta, asi como sus posibles const
cuencias (a las que ya me he referido con anterioridad). No es del toc
cierto la afirmacion de que una situacién asi conduce a la paralisis en
ejercicio del gobierno, siempre y cuando existan mecanismos constitucic
nales para resolver las lagunas o los problemas que se puedan presen
En el caso de México, este mecanismo estd en manos de la Suprema C
te de Justicia (SCJIN), denominada controversia constitucional.

Por lo anterior, de manera personal, considero que los que han llam:
do a establecer el sistema parlamentario en México estan equivocados,
en realidad lo que buscan es la independencia del Legislativo; garantiz:
el pluralismo politico; ampliar sus facultades de supervision y control so-
bre el gobierno, es decir, que se quiere un gobierno mas limitado, a
como un Congreso fuerte, capaz, eficiente, y verdadera institucion de c:

15 Resulta de suma importancia sefialar que los trabajos que se desempefian en el Congreso
lo general son publicos y tienen como objeto criticar la actividad del Ejecutivo. Un ejemplo de ello lo
tenemos cuando algiin miembro del gobierno comparece ante el Coafyréabio Llorente, Fran-
cisco,op. cit, pp. 89y ss.

16 Cfr. Lujambio, Alonsofederalismo y Congreso. En el cambio politico de Méxdxico,
UNAM, 1995, p. 100.
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racter representativid.Considero que esto se logra, con mayor eficacia,
no en un sistema parlamentario, ni en un presidencialismo o hiperpres
dencialismo, sino en un régimen presidencial (o semipresidencial por su
reformas), sistema que sélo hemos tenido hominalmente porgue la Con:
titucion de 1917 no se podia aplicar, por lo que no éramos una pais dem
cratico, pero cuyas manifestaciones empiezan a hacerse presentes hg
hoy. Hoy la norma fundamental realiza la juridificacion de la democracia,
Se nos presenta ya como un paradigma normativo.

Veamos brevemente cuales son los antecedentes constitucionales c
control parlamentario en México, desde 1917 a 1997.

V. LOS ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES DEL CONTROL
PARLAMENTARIO EN MEXICO (1917-1997)

Nuestra Constitucion mexicana se integra por 136 articulos. Desde s
texto original estableci6 elementos de un presidencialismo. Por cita
ejemplos, los dos periodos de sesiones ordinarias del Congreso, que
cian un total de seis meses y medio en la Constitucién de 1857, se redu
ron a un solo periodo de tan sélo cuatro meses, situacion que propicia qt
el Legislativo no tenga una verdadera representatividad debido a que di
rante ocho meses no se reunia, y el tiempo para realizar sus facultades
obligaciones era sumamente escaso. Asi, los articulos 65 y 66 de la Cor
titucion son preceptos que implicaban (y siguen implicando, a pesar d.
haberse modificado, en 1986 y 1993) la concentracion de poder por par
del Ejecutivo, dejando de lado al Legislativo. Ademas, podriamos afiadi
que las escasas causales de responsabilidad del presidente de la Rep(
cat® reguladas por la Constitucidn significan normas constitucionales cor
contenido presidencialista. Sin embargo, no debemos desconocer que
texto original de la Constitucion también contiene elementos heredado
de la Nueva Espaffa(la Comision Permanente y la denominacion de la

17 Cfr. Plan Nacional de Desarrollo 1995-20001éxico, Secretaria de Hacienda y Crédito Pu-
blico, 1995, p. 57.

18 Solo son causales de responsabilidad la traicion a la patria y los delitos graves del orde
comun.

19 Cfr. Gonzéalez, Ma. del Refugio, “La Nueva Espafia en la Constitucién de 19176ngre-
so Internacional sobre el 75 Aniversario de la Promulgacion de la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanp$/1éxico, UNAM, 1993, p. 555.
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Camara de Diputados), asi como de un sistema parlamé&htgag mu-
chos de ellos, aun siguen establecidos.

La Constitucion, a lo largo de sus ochenta afios de vigencia, ha tenid
en total 368 reformas. Pero si consideramos el nimero de las fraccione
parrafos, incisos, bases o apartados de la Constitucion, ésta tiene mas
550 modificaciones.

En materia relativa a las relaciones entre el Ejecutivo y Legislativo
son aproximadamente 182 reformas constitucionales. Por esta cantida
es obvio que en este momento me resulta realmente dificil sefialarlas
con mayor razén, abordar su conterfitlBese a ello, comentaré algunos
datos que me parecen de gran importancia.

Veamos algunas reformas constitucionales en relacién, primero, con e
Ejecutivo y, segundo, respecto del Legislativo. Es conveniente que resall
estos datos, porque es notorio que son escasas las reformas constitucio
les relativas al presidente de la Republica, en comparacién con las num
rosas modificaciones que se realizaron en relacion con el Poder Legislativo

En cuanto al Ejecutivo, antes de 1928 no se realizaron reformas pat
otorgarle més facultades o indirectamente fortalecerlo. A partir de 192¢
hasta 1996 se realizaron, por ejemplo, las siguientes modificaciones qu
algunas de ellas, subsisten y otras no:

1. Se establece un periodo presidencial (seis afios) que es uno de |
mas largos en comparacién con el de otros p&idasreeleccion
inmediata de diputados y senadores, para ocupar el mismo carg
esta prohibida; los senadores también duran seis afios en el cargo;
presidente de la Republica es quien dispone de la totalidad de |
fuerza armada, de la marina de guerra y de la fuerza aérea; al pres
dente de la Republica le corresponde dirigir la politica exterior, asi
como determinar los planes y programas de estudio de la educacic
primaria, secundaria y normal, considerando la opinién de los go-
biernos de los estados;

20 El texto original de los articulos 29 y 74, fraccién |, asi como el texto actual de los articulos
69, 84, 85, 87, 92 y 98fr. Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus Constityciones
4a. ed., México, Camara de Diputados, Porria y UNAM, ts. V, VIl y IX, 1994,

21 Para analizar estas reformafy, Pedroza de la Llave, Susana Thalia, “Presidencialismo y
parlamentarismo” Constitucion de 1917. Ochenta afios de reformas: 1917;1@®licacion en
prensa por el Instituto de Investigaciones Juridicas.

22 Durante 1997 a la fecha, hemos tenido catorce presidentes elegidos por voto popular y dc
designados por el Congre&fr. Casar, Maria Amparaop. cit, pp. 69y 70.
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Asimismo, en materia del Distrito Federal, el gobierno del Distrito
Federal estaba a cargo del presidente de la Republica; se establec
como facultad del presidente de la Republica nombrar y remover a
titular del érgano u érganos del gobierno del Distrito Federal; tam-
bién, cuando el Senado (0 en sus recesos la Comision Permanent
remueva al jefe de gobierno del Distrito Federal, al Ejecutivo le co-
rresponderd proponer a un sustituto, y al presidente de la Republic
le corresponde enviar anualmente la propuesta de los montos nec
sarios para el financiamiento del presupuesto de egresos del Distrit

Federal;
En relacién con las relaciones entre el Ejecutivo y el Judicial, el pre-

sidente aceptaba o no las renuncias o las licencias de los ministrc
de la Suprema Corte de Justicia, 6rgano de mayor importancia qu
integra al Poder Judicial; los ministros, magistrados de circuito y los
jueces de distrito duraban en el cargo también seis afios, adema
éstos podian ser removidos por mala conducta; el Ejecutivo escu
chaba en privado a los ministros, magistrados de circuito y los juece!
de distrito antes de pedir su destitucion; la Suprema Corte, a peti
cion del Ejecutivo, designa a uno o varios comisionados especiales
para que averigien algin hecho o hechos que constituyan la violz
cién de alguna garantia individual o la violacion del voto puablico, y
el procurador general de la Republica interviene en las controversia
que se susciten entre dos 0 mas estados, entre un estado y la Fede
cién o entre los poderes de un mismo estado.

Por otro lado, nos encontramos con que son numerosas las reform:

constitucionales que se realizaron respecto del Legislativo, desde 192
hasta 1997. Del siguiente listado, no tomo en cuenta las reformas relat
vas a la integracion de las Camaras. Tema que, en lo personal, conside
que es parte de la problematica del ejercicio de los actos de control d
Legislativo sobre los miembros del gobierno, desde 1988 hasta agosto ¢
1997. Por ello, lo abordaré después de las siguientes reformas en relaci
con el Legislativo.

Las reformas no sélo al texto original de la Constitucion, sino tam-

bién en materia relativa al Legislativo, comienzan en 1921. En ese afio ¢

23 Cfr. Derechos del pueblo mexicangcit., Constitucion Politica de los Estados Unidos Me-
xicanos comentadaviéxico, Porria y UNAM, ts. | y Il, 1997; Secretaria de Goberna€lonstitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicaridgxico, diciembre de 1996.
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reforma el articulo 73 de la Constituci®rArticulo relativo a las faculta-
des del Congreso y el que ha sido el mas reformado durante toda la v
gencia de la Constitucion (36 veces). La reforma de 1921 le otorga a es
6rgano una facultad mas. Posteriormente, a lo largo de los afios, se
otorgan al Congreso un sinfin de facultades para legislar en diversas m.
terias. Sin embargo, estas disposiciones fortalecen el presidencialism
como lo veremos mas adelante, después de continuar con el listado ¢
reformas al Legislativo.

En cuanto al control parlamentario, se establece, entre otras dispos
ciones, las siguientes:

1.

24

El Ejecutivo no puede hacer observaciones a las resoluciones di
Congreso, o de alguna de sus Camaras, cuando ejerza funciones
cuerpo electoral o de jurado, asi como cuando la Camara de Dipute
dos declare que debe acusarse, por delitos oficiales, a uno de los ¢
tos funcionarios de la Federacion; se establece que la remuneracic
del presidente de la Republica, los ministros de la SCJN, los diputa
dos y senadores del Congreso, tendra que ser determinada en el P
supuesto de Egresos de la Federacion, y habra un Plan Nacional c

Desarrollo en el que intervendra el Congreso conforme alaley;
En cuanto al Congreso y sus Camaras, se determina el procedimie

to para fincar responsabilidad a los altos funcionarios de la Federa
cion, por parte de las Camaras del Congreso, cuyas resoluciones st
inatacables; el Congreso esta facultado para conceder licencia «
presidente de la Republica, y para constituirse en Colegio Electoral
para nombrar, dependiendo del caso, a un presidente sustituto, int
rino o provisional; el Congreso, ademas del caso relativo a la sus
pension de las garantias (ya establecido en el texto original), podr
facultar al presidente de la Republica para crear, aumentar, dismi
nuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exportacién e importa-
cion; las Camaras pueden hacer comparecer no sélo a los secretari
de Estado y jefes de departamentos, sino a los directores y adminit
tradores de los organismos descentralizados y empresas de partic
pacion estatal mayoritaria; los diputados y senadores tienen fuer
constitucional, y el recinto parlamentario es inviolable; el Congreso
esta facultado para expedir su propia Ley Organica, la cual no pued

Cfr. Derechos del pueblo mexicangcit., t. VIII, pp. 243 y 244.
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ser vetada ni promulgada por el presidente de la Republica; las Cé
maras del Congreso estan facultadas para integrar comisiones, pa
investigar el funcionamiento de los organismos descentralizados
empresas de participacion estatal mayoritaria; después de las ant
riores reformas, se precisa la responsabilidad del presidente de |
Republica, de los funcionarios publicos de la administracién publica
federal, de las entidades federativas, asi como de los miembros d
Poder Legislativo y del Poder Judicial Federal y local; se establece
un doble periodo de sesiones ordinarias del Congreso; el Congres
se encuentra facultado para establecer un organismo de proteccic
de los derechos humanos; también esta facultado para expedir el E
tatuto de Gobierno del Distrito Federal y para aprobar anualmente
los montos de endeudamiento; a las Camaras del Congreso se |
permite que puedan hacer comparecer al procurador general de
Republica?® La Gltima reforma constitucional se da en marzo de

1997, a través de la cual se otorgan facultades al Congreso en mat

ria de nacionalidad y ciudadarifa. _
En cuanto a la Camara de Senadores, se dan reformas en materia

politica exterior y de nombramientos o remociones; por ejemplo, el
Senado tiene la facultad de aprobar los tratados que celebre el pre:
dente de la Republica; también esta facultado para dar su aprob:e
cion (o ratificacion) respecto de los nombramientos que haga el pre
sidente de la Republica, de jefes superiores del ejército, armada
fuerza aérea nacionales; la Camara de Senadores analizara la poli
ca exterior desarrollada por el Ejecutivo; el Senado aprobara los
nombramientos que haga el presidente de la Republica respecto c
las personas que integraran al banco central, y la Camara de Sen
dores podra remover de su encargo, por causas graves, al jefe d
Distrito Federal. Particularmente, en un sistema presidencial, el Eje
cutivo determina quiénes integraran su gobierno; sin embargo, ¢
partir de 1994 el nombramiento del procurador general de la Repu
blica debe ser ratificado por el Senado. Por ello, en nuestro pais, |
facultad que tiene el presidente de la Republica en esta materia n
es ilimitada, como a veces se piensa. Asimismo, al Senado le corre:s

25 Cfr. Derechos del pueblo mexicanpcit., Constitucion Politica de los Estados Unidos Me-
xicanos comentadait., ts. | y Il; Secretaria de Gobernaci@nnstitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanagcit.

26 Cfr. Diario Oficial de la FederacionMéxico, del 20 de marzo de 1997, pp. 2y 3.
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ponde designar de siete a dos consejeros del Consejo de la Judical
ra Federal (6rgano del Poder Judicial). Un 33 por ciento del total de
los integrantes de los miembros de la Camara (42 senadores) podr:
recurrir ante la SCJN para que ésta conozca de las acciones de i
constitucionalidad planteadas en contra de leyes federales o del Dis
trito Federal expedidas por el Congreso, que se consideren contre
rias al texto constitucional. Y, ademas, exclusivamente el 33 por
ciento de los senadores podran interponer, ademas, la accion de il
constitucionalidad contra tratados internacionales celebrados por €
Estado mexicano, que sean contrarios a la Constitucién. Por Gltimo
el Tribunal Electoral se encuentra integrado por magistrados electo
rales propuestos por la SCJIN y aprobados por dos terceras partes

los miembros presentes de la Camara de Senadores.
4. Respecto de la Camara de Diputados, ésta tiene como facultad re\

sar la cuenta publica del afio anterior, y, si aparecen discrepancic
entre las cantidades gastadas y las partidas del Presupuesto, se |
dran fincar responsabilidades. En relacién con este tema, se dete
mina el plazo que tendra el Ejecutivo para presentar, a la Camara o
Diputados, las iniciativas de leyes de ingresos y proyectos de prest
puestos. Asimismo, un 33 por ciento del total de los integrantes de
una Camara (165 diputados) podran recurrir ante la SCJIN para qu
ésta conozca de las acciones de inconstitucionalidad planteadas ¢
contra de leyes federales o del Distrito Federal expedidas por e
Congreso, que se consideren contrarias al texto constitucional. Pc
ultimo, en 1996 se establece que el Instituto Federal Electoral se in
tegrard por un consejero presidente y ocho consejeros electorale
propuestos por los grupos parlamentarios y aprobados por dos terc
ras partes de los miembros presentes de la Camara de Digitados.

Como podemos observar, nos encontramos con gque Son numeros
las reformas constitucionales que se realizaron respecto del Legislativc
desde 1921 hasta 1997. También destaca el hecho de que las reforn
respecto a la Camara de Diputados, en materia de control sobre los mier
bros del gobierno, son pocas en comparacion con las realizadas sobre

27 O, en sus recesos, por la Comision Permanente.

28 O, en sus recesos, por la Comisién Permanente. Sobre los puntos tcitabesechos del
pueblo mexicano..., cjitConstitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos comentédd. |
y Il. Secretaria de Gobernacidpnstitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanibs
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misma para la Camara de Senadores. Sobre este Ultimo punto, de igL
manera sucede si tomamos todo el texto constitucional y no sélo sus re
formas. De aqui surge una pregunta: ¢ por qué tantas reformas constituci
nales en esta materia como lo hemos visto rapidamente, mas lo ya esl
blecido en el texto original de la Constitucidfpor ejemplo, el
procedimiento de suplencias por faltas del presidente de la Republice
el refrendo de los secretarios de despacho; examinar, discutir y aprobar
presupuesto de egresos; dar su permiso para que el Ejecutivo se ause
del territorio nacional , etcétera) y tan pocas veces realizado el ejercici
de los actos de control sobre los miembros del gobierno?

V. LA PROBLEMATICA DEL EJERCICIO DE LOS ACTOS DE CONTROL
DEL LEGISLATIVO SOBRE LOS MIEMBROS
DEL GOBIERNO (1988-1997

En 1929 se crea el Partido Nacional Revolucionario (actualmente
PRI). Seria un partido hegemonico, y en afios posteriores dominante, gt
durante varias décadas estaria excesivamente representado en el Cong
so por la falta de alternativas para escoger (0 escasa presencia de la opc
cion). Asi, el presidente de la Republica siempre contaria con el apoyo ©
la “mayoria calificada” del grupo priista y, por ende, de todo el Poder
Legislativo, incluidas las diversas funciones que determina la Constitu-
cion desde su texto original, asi como las nuevas facultades que se le at
buyeron después, lo que se tradujo no en un presidencialismo, sino en |

29 Suspension de las garantias; el informe por escrito del presidente de la Republica; la Cama
de Diputados estaba facultada para erigirse en Colegio Electoral respecto de la eleccion del preside
te de la Republica; el procedimiento de suplencias por faltas del presidente de la Republica; el refre
do de los secretarios de despacho; los informes de los secretarios de despacho ante el Congresc
Congreso fijara las bases para que el Ejecutivo celebre empréstitos sobre el crédito de la nacié
asimismo, dara su aprobacién de los mismos, los reconocerd y mandara pagar la deuda nacional;
Congreso esté facultado para crear y suprimir empleos publicos de la Federacion, y sefialar, aumen
y disminuir sus dotaciones; declaracion de guerra; la Camara de Diputados tiene una Comision c
Vigilancia que da seguimiento a la Contaduria Mayor de Hacienda, asimismo le corresponde exam
nar, discutir y aprobar el presupuesto de Egresos; a la Camara de Senadores le corresponde dar a
rizacion al Ejecutivo para permitir la salida de tropas nacionales y el paso de tropas extranjeras por
territorio nacional, asi como su consentimiento para que el presidente disponga de la guardia naci
nal; el Senado tiene facultad para declarar cuando hayan desaparecido todos los poderes de un est
y nombrar a un gobernador provisional; las Camaras, a través de sus Comisiones, pueden comunic
se con el Ejecutivo; el Congreso dara su permiso para que el Ejecutivo se ausente del territorio naci
nal, y el Ejecutivo presentara su protesta constitucional ante el Congreso.
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hiperpresidencialism¥. Ademas, en lo personal considero que en esta
época no tuvimos Constituciéon en la practica, tal y como lo sefiala la De
claracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789. Ella na
dice “Toda sociedad en la que no esté asegurada la garantia de los de
chos, ni determinada la separacion de los poderes no tiene Constit
cion” 31 Creo que no me equivoco al afirmar que, sobre todo, nos falté e
segundo requisito, y también seria cuestionable el primer elefento,
pero no es tema de la presente intervencion.

Con el predominio excesivo del partido mayoritario en las Camaras
del Congres# (partido que coincide con el partido politico del presidente
de la Republica), no se podian realizar o practicar actos de control parle
mentario para limitarlo. Mucho tiempo después se dan reformas a I
Constitucion, para permitir una mayor presencia de los partidos de opos
cion en el Congreso, pero se trataba (y adn se trata) de reformas con ce
dados. Por ejemplo, en 1977 se establecio un sistema electoral mixto c
dominante mayoritario: trescientos diputados de mayoria relativa y cier
de representacion proporciofapara la Camara de Diputados. Mientras
que la Camara de Senadores continuaria con un sistema mayoritario. A
el partido mayoritario en el Congreso seguiria sobrerrepresentado (mé
de la mayoria calificada). También en 1986, a pesar de haberse amplia
el nimero de diputados electos por el sistema de representacion propc
cional (de cien a doscientos diputados), el partido mayoritario por el sis
tema de mayoria relativa y por el de representacion proporcional podri
obtener hasta 350 diputados de un total de quinientos. Es decir, que
partido mayoritario se le aseguraba constitucionalmente una mayoria cal

30 Cfr. Lujambio, Alonsopp. cit, p. 66.

31 Cfr. Hervada, Javier y José M. ZumaqueFextos internacionales de derechos humanos
Universidad de Navarra, 1992, p. 52.

32 Por ejemplo, la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789 sefiala e
su articulo 17, que la expropiacion procede por necesidad pubiielmente comprobada a con-
dicién de una indemnizacion justasevia Sin embargo, el articulo 27 de la Constitucion mexicana
s6lo nos dice que procede por causa de utilidad publica (sin mencionar que se comprobara la mism
y mediante (no previa) indemnizacion. Por ello, es obvio que nuestra propia Constitucion deja el
estado de indefension al ciudadano.

33 Cfr. Barquin Alvarez, Manuel, “El control parlamentario sobre el Ejecutivo desde una pers-
pectiva comparativa’Revista Mexicana de Estudios Parlamentarléxico, Instituto de Investiga-
ciones Legislativas, 1991, num. 1, vol. |, pp. 24 y ss.; Fix-Zamudio, Héctor. “Algunas reflexiones
sobre el principio de la divisién de poderes en la Constitucion mexiddeaioria del Il Congreso
Iberoamericano de Derecho Constitucionisliéxico, UNAM, 1987, pp. 673 y ss.

34 Cifr. Carpizo, Jorge, “Algunas reflexiones sobre los cambios en el presidencialismo mexicanc
(1978-1990)", Boletin Mexicano de Derecho Comparalitéxico, nim. 70, enero-abril de 1991, p. 89.
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ficada. A esto se le denominé “clausula de gobernabilidad”. Sin embar:
go, en las elecciones federales de 1988 se manifestaron alternativas.
papel de la oposicién, en cuanto a la votacioén total, se amplié casi al 4
por ciento, mientras que el PRI obtuvo cerca del 51 por debe.tal
forma, la oposicion gand espacios en la Camara de Diputados, y particip
en la actividad de consenso.

Otro ejemplo en donde se establecieron candados, fue en 1993. ¢
establecidé que ningun partido politico podria ocupar mas de 315 escafi
si obtenia mas del 60 por ciento de la votacién, ni mas de 300 si obten
menos del 60 por ciento. Asi, no podria darse la mayoria calificada de u
solo partido politico; sin embargo, si se le aseguraba la mayoria absolut
De todas formas, el avance se dio: se pas6 no solo a la negociacion y
debate, sino al ejercicio de las atribuciones constitucionales; es decir, gt
para realizar una reforma constitucional la oposicién en la Camara de Di
putados debia participar, ya que se requeria de una mayoria calificada.

Otro candado, en ese mismo afio (1993), fue cuando se aumenté
namero de senadores para cada Estado y el Distrito Federal: tres elect
por el sistema de mayoria relativa, y se asigné un senador a la prime
minoria. El candado que se establecié y fue que dicha Cadmara se renov
ria en su totalidad cada seis afios. Por ello, la eleccion del presidente de
Republica y el Senado seria concurrente y, en este caso, se present:
generalmente la concordancia entre el partido politico que integraba &
gobierno y la mayoria parlamentaria. Entonces, dificilmente el Senada
durante todo un sexenio, podra realizar los distintos actos de control pa
lamentario, que son muchos —como ya lo hemos visto—, y si los realiza
sus resultados no tendran la magnitud deseada. Lo anterior, se present
a pesar de la reforma de 1996 que introduce el sistema de representaci
para esta Camara (32 senadores).

Por udltimo, en 1996 se da la eliminacion total de la “clausula de go-
bernabilidad”: ningun partido politico podra tener mas de trescientos di-
putados por ambos principios (mayoria relativa y representacién propor
cional), y ningun partido politico podra tener una representacion que
exceda de ocho puntos a su porcentaje de votacion nacional emitida. As
el resultado de la eleccién del 6 de julio de 1997 fue que el PRI ya no €
mayoria calificada en la Camara de Senadores ni mayoria absoluta en

35 Cfr. Alcantara Saéz, Manuéjstemas politicos de América LatimMdadrid, Tecnos, vol. I,
1989, pp. 32,41y ss.
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Camara de Diputados. Por lo anterior, los partidos politicos de oposiciot
dentro de la Camara de Diputados, y en menor grado en la de Senador
podran realizar y realizan, conforme a la Constitucion y sus reformas, di
versos actos de control sobre los miembros del gobierno. Es decir, qu
aunque ya se encontraban diversas disposiciones constitucionales en e
materia se estan aplicando ahora, y se aplicaran en los siguientes afios
texto constitucional siempre y cuando se respete el Estado de derech
Sin embargo, como si se tratase de un “traje nuevo”, se necesitaran aju
tes. El disefio constitucional no esta completo y no permite responder
las tendencias globalizadoras.

VI. LOS ACTUALES PROBLEMAS DE LA ESTRUCTURA
DE CONTROL (1997-2000), Y LAS MODIFICACIONES
PARA SATISFACER SUS CARENCIAS

El primer problema: ¢es conveniente el tiempo que duran los perio
dos ordinarios de sesiones del Congreso para realizar sus multiples acti\
dades, si éstos son en total tan s6lo de cinco meses? Es obvio que es in
ficiente, porque se manifiesta una carente representatividad; por I
situacion actual que vive el pais constantemente se convocara a sesior
extraordinarias; el tiempo para que se ejerza el control del Congreso st
bre el gobierno es escaso, y las iniciativas de ley o cualquier otro asunt
se seguiran conociendo de manera superficial. En otros paises el Legisl
tivo sesiona de forma permanente, o en otros solo se les otorgan las vac
ciones como cualquier empleado publico o privé&dde tal manera, es
necesario ampliar los periodos de sesiones ordinarias del Congreso.

El segundo problema: son pocos los desacuerdos entre la Camara
Senadores y el Ejecutivo por la concordancia en su fecha de eleccion. |
problema es que dicha Camara tiene atribuidas por la Constitucion varie
facultades de control, actos que en el mejor de los casos se van a realiz
con resultados que no tendrdn como consecuencia, en toda su extensi
una responsabilidad politica difusa. Por ello, es conveniente establece
gque la Cadmara de Senadores se renueve por mitades cada tres afios. De
forma, habr& afios en que las elecciones no sean concurrentes y el ejer

36 Cfr. Pedroza de la Llave, Susana Thalia, “Comentario al articuldb@Bechos del pueblo
mexicano. México a través de sus ConstituciokEico, Camara de Diputados y Porrda, 1994, t.
VII, pp. 423 a 427, y “Comentario al articulo 6@®erechos del pueblo mexicano. México a través
de sus Constituciongbléxico, Camara de Diputados y Porrda, 1994, t . VII, pp. 553 a 558.
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cio de los actos de control parlamentario o limites al gobierno aumenta
ran, asi como sus posibles consecuencias. Ademas, con esta modificaci
se evitaran las controversias constitucionales entre la Camara de Diput:
dos y la Camara de Senadores que, por cierto, el actual articulo 105 de
Constitucion no faculta a la SCIN para resolver este problema.

El tercer problema: la Constitucion, asi como sus reformas, atribuyer
escasas facultades de control a la Camara de Diputados en relacién con
Céamara de Senadores. En esta materia, si consideramos al derecho cc
parado, la tendencia es tener un bicameralismo perfecto, igual o fuerte. E
decir, que las dos Camaras tengan las mismas facuitdeélesejemplo,
en materia econémica, en materia de hombramientos, de politica intern:
cional, en especifico en lo relacionado con los tratados internacionales, y
que sin duda éstos tienen repercusiéon en el derecho interno. Por los col
promisos internacionales que adquiere el pais, se modifica la Constitucio
y las leyes. Esto es s6lo por mencionar algunos de los mas importantes.

El cuarto problema es la legitimidad democrética del presidente de I
Republica, en oposicion de la legitimidad del Congreso cuando se da
elecciones no concurrentes. El articulo 81 de la Constitucion sefiala qut
“la eleccidén del presidente sera directa y en los términos que disponga |
Ley Electoral”, asi el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales de 1990 (reformado en 1996) determina que sera electo p
mayoria relativa y voto directo en toda la Republica. En este caso, cuanc
transcurran tres afios de su cargo y se renueve la Camara de Diputados
con una reforma, la Camara de Senadores), se impide crear con flexibil
dad el consenso politico en momentos de crisis no sélo de gobierno, sir
de régimen politico. Por ejemplo, en México esta situacion se present
antes del 1o. de septiembre (instalacion de las Camaras del Congrest
Por ello, considero conveniente una modificacién para establecer la se
gunda vuelta en la eleccion del presidente de la Republica, y regular s
procedimiento. Al respecto, en Colombia es presidente quien tenga I;
mitad mas uno de los votos (mayoria absoluta). Si no se obtiene esa v
tacién, se ira a una segunda vuelta (tres semanas después), pero solo |
ticiparan los dos candidatos que hubiesen obtenido las més altas votaci

37 Cfr. Santaolalla, FernandBerecho parlamentario espafidVladrid, Espasa Calpe, 1990, p.
61; Torres del Moral, Antonio, “El SenaddRevista de Derecho Politico. La reforma constitucipnal
Madrid, Universidad Nacional de Educacion a Distancia, 1992, pp. 360 y ss., Sartori, Gioganni,
cit.,, p. 199; Martinez Sospedra, Manuel, “Los obstaculos a la reforma del Senado: falsos y verdade
ros”, Revista de Derecho Politico. La reforma constitucipMadrid, Universidad Nacional de Edu-
cacion a Distancia, 1992, pp. 379y ss.
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nes. Y sera declarado presidente quien obtenga el mayor nimero de v
tos. En Chile, Ecuador, El Salvador y Peru se da una situacion similar a |
anterior, asi como en Alemania, Espafa y en Frdh&a.ellos, los ciu-
dadanos tienen una mayor libertad para elegir a su representante, desp!
también es mayor su reflexién y convencimiento. Ademas, es mas repre
sentativa la persona elegida que ocupara el cargo.

El quinto problema: el distanciamiento de los parlamentarios y de st
actividad con la ciudadania. Sobre este punto son multiples las modifice
ciones que se sugieren: la reeleccion de diputados y senadores con limi
ciones; la publicidad de las sesiones del pleno de las Camaras; la inicia
va popular (propuestas de ley o decreto de los ciudadanos, co
determinado numero de firmas); el referéndum consultivo; la compare:
cencia de personas conforme a una ley para este propdsito; que se es
blezca constitucionalmente que las comisiones de investigacion se podr:
crear para cualquier asunto de interés nacional, y que se regule el transt
guismo politicd® es decir, que se establezcan limitaciones a un parla-
mentario que deje su grupo politico (o fraccion parlamentaria) y se pase
otro.

El sexto problema: es que se afirma que, en la realidad politica
quien controla al Ejecutivo es la oposici8rsin embargo, también debe
ser la mayoria parlamentaffaAl respecto, Rubio Llorente considera
gue “la gran protagonista del control parlamentario es la minoria, cuye
apreciacion critica de la accién gubernamental debe ser inexcusableme
te ofrecida a la sociedad.??.

La actividad de la oposicion tiene como uno de sus objetivos la modi-
ficacion de la voluntad del electorado en la préxima consulta electoral,
conseguir la mayoria para goberffa&in embargo, Manzella no esta de
acuerdo con que se asigne la tarea del control parlamentario exclusiv:

38 Cfr. Derechos del pueblo mexicangit., t. VIII, pp. 941y ss.

39 Cfr. Ollero, Andrés, “La funcion actual del Poder Legislative! Poder Legislativo en la
actualidad México, UNAM, 1994, p. 44.

40 Cfr. Eloy Garcia, en su obtamunidad parlamentaria y Estado de partidd&adrid, Tec-
nos, 1989, pp. 98 y 99, asi como Fix-Zamudio, Héctor, “La funcién actual del Poder LegisEltivo”,
Poder Legislativo en la actualidatMéxico, UNAM, 1994, pp. 30 y 33.

41 Cfr. Garrorena Morales, Angel, en su oR@presentacion politica y Constitucion democréa-
tica, Madrid, Cuadernos Civitas, 1991, p. 75; Aragén Reyes, Manuel en el “Epilogo”, de Reebra
presentacion politica y Constitucién democratietadrid, Cuadernos Civitas, 1991, p. 113.

42 Rubio Llorente, Franciscop. cit, p. 229.

43 Cfr. Montero Gibert, José Ramén y Joaquin Garcia MoElleapntrol parlamentarip Méxi-
co, Tecnos, 1994, p. 52; Schmitt, C&bpre el parlamentarismdladrid, Tecnos, 1990, p. 10.
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mente a la oposiciétt,también a la mayoria le corresponde el ejercicio
del control parlamentario; sino a ésta le sirve para que el electorado cc
nozca de los aciertos de la politica gubernamental y tratar de seguir siel
do mayoria.

El séptimo, y ultimo, problema: la SCJIN, conforme al articulo 105 de
la Constitucion, resolvera las controversias que se susciten entre el “P¢
der Ejecutivo y el Congreso de la Unidn; aquél y cualquiera de las Cama
ras de éste 0, en su caso, la Comisién Permanente, sean como oérgat
federales o del Distrito Federal”. Ese es el principal mecanismo constitu
cional para resolver las lagunas o los problemas que se puedan presen
Sin embargo, seria conveniente reformar este articulo 105 en el sentic
de incluir las controversias constitucionales que se presenten entre la C
mara de Diputados y la Camara de Senadores, ya que no esta contemg
do. Esta facultad, asi como la accion de inconstitucionalidad, se han Ic
grado establecer cuando se supera la vieja concepcion del principio de
division de poderes. Se trata de no romper con el principio de la divisior
de poderes (el equilibrio de fuerzas), sino actualiZarlo.

44 Cfr. Manzella, AndreaEl Parlamento México, Instituto de Investigaciones Legislativas,
1987, p. 359.

45 Sobre este puntefr. Cossio, José Ramoén, “Comentario al articulo 108hstitucién Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos comentadiéxico, Porrda y UNAM, 1997; Fix-Zamudio,
Héctor, “La Constitucion y su defensd’a Constitucién y su defenssléxico, UNAM, 1984; Gar-
cia de Enterria, Eduardioa Constitucién como norma y el Tribunal Constituciohdadrid, Civitas,
1988; Garcia Laguardia, Jorge Mario, “La Corte de Constitucionalidad (Tribunal Constitucional) de
Guatemala. Origenes y competencigBlUadernos Constitucionales México-Centroamérica. Tribu-
nales Constitucionales y defensa del orden constitugibfeatico, UNAM, ndm. 8, 1994.
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