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I. Introduccién

El estudio del derecho constitucional ha oscilado, sucesivamente, entre
dos tipos de enfoques: el que se dirige hacia una consideracién exclusi-
vamente normativa del Estado, y el exuberante estudio que pretende tener
por objeto la totalidad de la sociedad, 2 través de un verdadero sincretisme
metddico, en el que el derecho no es mas que un elemento incidental
del andlisis, o una superficial referencia e incluso, en algunas ocasiones,
se le considera como un elemento limitante de la libre expresién de una
opcidén constituida por una organizacién espontdnea y preferible de la
sociedad, cuya enunciacién, en términos generales y abstractos, dificulta
su verificacién en otro terreno que no sea ¢l de las demostraciones tes-
ricas y, por ello, en la mayor parte de los casos no trasciende del terreno
de la utopia. '

No obstante, la mejor demostraciéon del caricter que tiene el dere-
cho como imprescindible instrumento de la sociedad y, consecuentemente,
como inevitable objeto de estudio por parte de las ciencias sociales, resulta
de la experiencia histérica de mas de cinco mil afios, a través de los que
es dable observar que las sociedades que rebasan um nivel minimo de
complejidad requieren la elaboracién de un sistema de marces normativos,
escritos o consuctudinarios, que permiten interpretar y ordenar las con-
ductas humanas a través de la formalizacién de un minimo de reglas de
competencia, procedimiento y sancién.

Fl estudio de las instituciones del gobierno constitucional requiere la
utilizacién de los métodos y conclusiones de las demds ciencias sociales
que estudien al Estado, ya que si se perdieran de vista las implicaciones
y consecuencias que en la vida social tienen, careceria de interés su estudio
desde el punto de vista de la sociedad y resultarfa parcial e incomple-
to desde el punto de vista del jurista, toda vez que las constituciones no
son anicamente los instrumentos que las contienen, ni el derecho consti-
tucicnal es el estudio y la escueta comparacién de tales textos.
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Las constituciones, desde el punto de vista del derecho, son los sistemas
de interpretacion y creacién normativa de los actos y 6rganos de la socie-
dad, en su nivel méis general y abstracto, de tal manera que su estudio
no puede estar desvinculado de las implicaciones politicas, econémicas
y sociales que, subyacentes, condicionan las normas constitucionales e
incluso son, a su vez, efecto de la vigencia y aplicacién de las mismas.

Del propio orden de las ideas expuetas en el parrafo anterior, se des-
prende que el andlisis que aqui se desarrolla considera la norma constitu-
cional como su objeto principal de reflexién, ya que de otra manera se
incurriria en los errores que se han sefialado con anterioridad, pues al
perderse de vista el marco juridico de referencia que permite interpretar
las conductas de 6rganos y particulares, el andlisis del funcionamiento
estatal se diluiria en una intrincada marafia de actos y relaciones anecdd-
ticas, cuya mutua vinculacién no tiene otra explicacién comidn que el
propio orden juridico, que preside y condiciona todas las posibles rela-
ciones que se dan regularmente en la sociedad.

El particular enfoque con que se aborda el objeto de estudio por con-
siderar coincide, ademds, con el propdsito que anima —acertadamente—
al presente congreso, mismo que se refleja en la denominacién que se le
ha dado. Por ello, en la presente comunicacién se habrin de analizar
los factores o elementos normativos de la constitucién que determinan,
por si mismos o entendidos e interpretados en el contexto de la vida
politica nacional, la preponderancia que asume o detenta el poder ejecu-
tivo con relacion a los otros dos poderes constitucionales y su interrelacion
con las facultades de control que se otorgan al Senado.

El presidencialismo, como una de las alternativas que ofrecen las formas
democriticas de gobierno, y sus derivaciones en los paises que durante
el presente siglo y el pasado lo han adoptado, adaptindolo a sus particu-
lares condiciones politicas y sociales, ha seguido una evolucién por demis
conocida, por lo que no habrd de ser necesario formular una sinopsis de
sus_trasformaciones, sino en la medida en que resulte pertinente para
poder comprender las instituciones actuales.

La escasa relevancia que se ha dado a los factores de indole normativa
que determinan la preponderancia del ejecutivo, se debe a la exageracién
de las dos tendencias a que nos hemos referido con anterioridad, 1. e.,
por una parte, la consideracién exclusiva y dnica de elementos norma-
tivos, lo que hace aparecer como irrelevantes y formalistas las trascenden-
tales diferenciaciones de matiz entre nuestro instrumento de gobierno y
el modelo que sirvi6 para el sistema que adopta 12 Constitucién Federal
Norteamericana de 1787. En consecuencia, es explicable que al interpretar
ambos ordenamientos surjan diferencias, en algunos casos bastante pro-
fundas, que no son apreciables a la luz de un primer anilisis.

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

En ¢l caso del presidencialismo de los sistemas latinoamericanos —que
ha sido. calificado como presidencialismo reforzado o neopresidencialismo,
segin que se adopten los puntos de vista de André Hauriou® o de Karl
Loewenstein—, * los datos de indole politico vy social, asi como los ante-
cedentes histéricos, resultan indispensables para caracterizar y explicar
las particularidades que los distinguen de su modelo original. En el caso
concreto de la Constitucién mexicana, los rasgos distintivos de la compa-
racién a que se viene haciendo referencia pasan inadvertidos, debido a
que frecuentemente se toma como tnico punto de referencia la Consti-
tucién norteamericana de 1787 y sus reformas, sin atender a las practicas
y costumbres que han venido a completar y modificar, a través de la
interpretacién, el contenido mismo de las normas que contiene la Cons-
titucién escrita; lo que se explica en razén de que debido a las caracteris-
ticas propias del sistema consuetudinario del derecho norteamericano y
de los prejuicios del jurista de los sistemas predominantes legislados, se
ha desconocido el estudio de las normas que no sean escritas, empobre-
ciendo de esta manera lz comparacién y reduciendo la amplitud del
estudio en detrimento de las conclusiones, ‘

‘La aplicacién de la teoria de Karl Loewenstein a la Constitucién mexi-
cana, que explica el equilibrio y armonfa de un sistema constitucional
como el resultado de la interaccién de sus poderes, concertada a través
de los controles interorginicos e intraorgdnicos,® nos permite afirmar que
su desequilibrio de poderes se debe a la reduccién, casi imperceptible para
el lego, de los controles interorgdnicos de los poderes legislativo y judicial,
y al incremento en los controles intraorgdnicos en el congreso, cada una
de estas variantes del sistema original, contempladas en forma aislada,
pudieran carecer de importancia y quizé no fueran suficientes para esta-
blecer ¢l predominio del ejecutivo, por lo que no es sino contempladas
¢n su conjunto, actuando e interaccionando, como se puede tener una
idea clara de su trascendencia en el funcionamiento del sistema. En con-

1 Hauriou, André, Derecho constitucional e instituciones politicas, Ediciones Ariel,
S. A, 1971, pp. 840 y ss.

* Loewenstein, Karl, Political Power and Governmental Process, The University
of Chicago Press, 1965, pp. 65 'y ss.

3 Loewenstein, Karl, op. cit., pp. 164 a 167.
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secuencia, su estudio en conjunto puede aportar una mejor vision de su
funcién, que quizd su consideracion aislada no lo permite, aun cuando
ya hayan sido estudiadas con anterioridad.

La participacién del Senado como érgano de control dentro del Estado
es una consecuencia directa de la aplicacién del principio de separacién
de funciones y, al propio tiempo, de la concurrencia de los poderes en la
conformacién de la voluntad del Estado; lo que constituye uno de los
clementos por excelencia de la definicién del Fstado democratico mo-
derno.

Las funciones de control pueden ejercitarse en dos modalidades, va sea
como resultado de la necesaria participacién de dos érganos para la rea-
lizacién de un acto estatal complejo, o bien como el control discrecional
y unilateral de un érgano estatal sobre otro, En la primera modalidad el
control es reciproco y obligatorio, mientras que en la segunda es unilateral
y facultativo,

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

La mayor parte de las facultades del Senado, cuya esfera de influencia
directa estd constituida por la poblacién, se refieren a la creacién de
normas gencrales (leyes). Sin embargo, dichas facultades son compartidas
por la Camara baja, por lo que en sentido estricto corresponden al poder
legislativo en su totalidad.

Una ulterior delimitacién del tema podria fundamentarse en la distin-
cién entre los poderes de los parlamentos occidentales, formulada por
Duverger, quien los distingue en tres tipos: delimitacién, control e impul-
50, las funciones que aqui se analizan son primordialmente las de control. *
Las facultades de delimitacién se traducen en la funcién de definir los
marcos en cuyo interior se ejerce el poder del gobierno, sefialando bésica-
mente las facultades legislativas, las facultades en materia de presupuestos,
asi como la ratificacién de tratados. Sin embargo, la distincion formu-
lada no admite una expresién tajante, debido a que las facultades en
materia fiscal pueden ser de delimitacién, cuando se refieren a la apro-
bacion del presupuesto, y de control, cuando tienen por funcién verificar
que las erogaciones del Estado se hayan conformado con lo previsto en

4 Duverger, Maurice, Instituciones politicas y derecho constituciongl, Ediciones
Ariel, 8. A, 1970, pp. 186 a 190.
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el presupuesto. De esta manera, el criterio del orden o de la secuencia con
que se suceden los actos, permite establecer cuando sc trata de un acto
de delimitacién y cuindo se trata de un acto de control, aun en el caso de
que el mismo cuerpo ejercite los dos tipos de funciones.

La distincién entre los actos de control y de delimitacién también se
puede cjemplificar con la intervencién del Senado, con relacién a los tra-
tados que suscriba ¢l ejecutivo. En este caso, a pesar de tratarse de un
acto intermedio,® que tiene lugar después de la suscripeién y necesaria-
mente antes de la ratificacion (actos cuya ejecucién corresponde al jefe
del Estado), sc trata claramente de un acto de control, en virtud de que
la ratificacién es un acto que no implica el ejercicio de una facultad
de decisién mds aild de la autorizacién del Senado y, por otra parte, en
nuestro sistema constitucional la aprobacién de un tratado, a través del
concurso de la voluntad del ejecutivo v el Senado, implica regularmente
la generacién de normas abstractas obligatorias, conforme a lo dispuesto
por ¢l articulo 133 constitucional. Por lo anterior, la intervencion del
Senado implica dos acciones que, aunque simultineas, pueden diferen-
ciarse. Primeramente, el Senado debe examinar el contenido de tratado
0 convencidn propucsto para su ratificacion, con el objeto de determinar
s1 no cxiste oposicién alguna entre la Constitucién y este tiltimo, Final-
mente, su aprobacién constituye la primera fase del acto complejo, que
junto con la ratificacién del ejecativo hace entrar en vigencia al conjunto
de normas contenidas en el tratado o convencién, incorporindolas al
orden juridico nacional. Por lo que ¢s en funcién de la primera de las
acciones dcl Senado que se puede caracterizar como una funcién de
control, toda vez que la verificacion se realiza contra el marco prestable-
cido por el poder constituyente y el legislativo, en su totalidad y en su
calidad de drgano de delimitacién de los actos del poder ejecutivo. Mien-
tras que la accién del ejecutivo, al concurrir con la ratificacién del Senado
para dar vigencia al tratado o la convencién puede asimilarse como una
funcién materialmente legislativa v por ende de delimitacion.

II. Controles reciprocos y obligatorios del Senado y el ejecutivo ajenos a
lus funciones legislativas

Dentro del sistema presidencial, ¢l poder legislativo concurre con el
presidente en ¢l nombramiento de los funcionarios mds importantes del
Estado, ¢ incluso en el nombramiento de los miembros del 6rgano titular
del poder judicial. La necesaria intervencién de los dos 6rganos, sin cuya
coincidencia no serfan posibles los nombramientos, pone de manifiesto
la naturaleza bilateral y obligatoria que caracteriza este género de control.

8 Cfr. Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano. FEditorial Porrfia,
1970, p. 395.
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A) Nombramiento de los miembros titulares del poder judicial

La concurrencia del Senado en los nombramientos de los altos funcio-
narios de la nacién, proviene de la imagen que los creadores de la Consti-
tucién norteamericana tenian de la Camara alta, como un érgano de
consejo del ejecutivo, lo que a su vez fue tomado del sistema de los
gobiernos de las entidades que formaron la federacién, donde las camaras
altas efectivamente desarrollaban tal papel.® Por otra parte, la interven-
cién del Senado tuvo como funcidén evitar que los individuos que ocupa-
ran los puestos de sefialada importancia, cuyo desempefio afectaria necc-
satiamente el interés general de la Republica, fueran nombrados con
base en criterios subjetivos o por mero favoritismo. 7

El mecanismo para la designacién de los titulares del poder legislativo,
actualmente vigente en nuestra Constitucidn, ha seguido al de la Consti-
tucién norteamericana, donde surgié tal mecanismo como resultado del
compromiso entre €l populismo y la aristocracia, de manera que la con-
trapresentacion a la aceptacién del sufragio practicamente universal
consisti6 en la eleccion indirecta del presidente y de los senadores, asi como
en la designacién de los titulares del poder judicial por parte de estos dos
dltimos.

En la Constitucién de 1787 se establecié que el presidente debera nom-
brar a los miembros de la Suprema Corte con el consejo y consentimiento
del Senado, lo que implica que se trata de una participacién que va mas
alld de una mera ratificacién, pues el consejo puede incluir la posibilidad
de proponer al ejecutivo los puntos de vista del Senado con respecto de
la eleccidn, o bien la manifestacién del sentir de este dltimo con respecto
a las posibles alternativas. De esta forma, la consulta al Senado podria
suponer Ja realizacién de varios actos y entrevistas previos al mero acto
de ratificaciéon por parte del mismo.

Lo anterior parece ser confirmado por el hecho de que la propuesta
original, formulada el 21 de julio de 1787, y que en principio fue apro-
bada, establecia ¢! nombramiento de los miembros de la Suprema Corte
con la intervencion exclusiva del Senado, por lo que la férmula transac-
cional con la participacién del ejecutivo —adoptada el 14 de septiembre
del mismo afio— no podria implicar la reduccién de la participacién de
la Cimara alta a su minima expresion, sino en todo caso un equilibrio
entre los dos poderes.?

€ Cfr. Bryce, George, citado por Tena Ramirez, op. cit, p. 139.

7Cfr. Ruiz, Edvardo H., citado por Burgoa, Ignacio, Derecho counstituciondl, p.
769 y The Federalist, The New American Library, 1961, nim. 76, pp. 457 a 459.

8 Garcia Pelayo, Manuel, “Derecho constitucional comparado”, Reviste de Occi-
dente, 1964, p. 337.

#Cfr. Black, Jr., Charles L., “A Note on Senatorial Consideration of Supreme
gﬁplurt Ngminees, en The Yale Law Journdl, vol. 79, nim. 4, March 1970, pp.

y 662.
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La intervencién del Senado posee una especial importancia traténdose
de los nombramientos de los funcionarios judiciales, a diferencia de los
nombramientos de los altos funcionarios del ejecutivo, pues ademds de
ser individuos que no se encuentran bajo la responsabilidad del ejecutivo
y cuyas resoluciones afectan directamente a los gobernados, pueden modi-
ficar o aun impedir la ejecucién de la politica general establecida por el
legislativo v el ejecutivo, a través de la Judicial Review, asi como paralizar
la accién del ejecutivo tendiente a llevar a la prictica los principios de la
politica gubemamental, tal como sucedi en el caso del bloqueo que
ejercié la Suprema Corte de los Estados Unidos a la politica del New
Deal, durante la presidencia de Franklin D, Roosevelt. 10

En ambos sistemas, la intervencion del Senado es relativamente mds
reducida que la del ejecutivo, por lo que concierne al nombramiento de
los miembros del érgano supremo de poder judicial, pues la Cdmara alta
nunca estd en posibilidad de elegir al sujeto que considere idéneo, y el
eventual rechazo de] candidato propuesio por el ejecutivo, no le garantiza
que €l que proponga este Gltimo en sustitucién, sea mds préximo al
ideal del Senado.

Lo anterior, aunado al hecho de que el nombramiento de miembro
de la Suprema Cortc es vitalicio y su destitucién sélo procede por res-
ponsabilidad oficial o penal y, por lo tanto, escapa al control de los
demds 6rganos, aun del propio electorado, explica ampliamente por qué
su eleccién es particularmente importante, en especial por lo que respecta
a sus convicciones ¢ concepciones ideolégicas, politicas o juridicas, ya que
éstas necesariamente influirdn en sus decisiones. No obstante, es necesario
reconocer que los antecedentes personales del candidato, que eventual-
mente pudieran tener repercusién en su comportamiento, después de la
designacién, a pesar de constituir un motive de controversia antes de su
nombramiento e incluso condicionar finalmente su rechazo, no implica
necesariamente que se trate de un elemento de juicio objetivo en todos
los casos. Por ejemplo, durante ¢l gobierno de Calvin Coolidge, algunos
senadores progresistas se opusicron al nombramiento de Harlan Fisk, co-
mo miembro de la Suprema Corte, debido a que habia trabajado como
abogado representante de grandes compaiifas y, consecuentemente, se
temia que su gestién fuera parcialmente favorable a los intereses de la
iniciativa privada; sin embargo, una vez electo, se dio a conocer comoe uno
de los lideres del ala liberal de la Corte, 11

En nuestro sistema, los riesgos apuntados son comsiderablemente me-
nores, en virtud de que las resoluciones del poder judicial que sientan

10 Westin, Alan F., “Liberty, Justice and Law”, en la obra: Politics and Govern-
ment in the United Stafes, editada por Alan F. Westin, Harcourt, Brace and Wood,

1965, p. 506.
11 Truman, David B, “The President, Congress and the Executive Branch”, en:

op. ult. cit., p. 360.
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precedentes legales, tienen un dmbito de validez considerablemente mis
restringido, merced a que s6lo se aplican con respecto de aquellos que
pueden llevar sus negocios ante un tribunal federal, va que con funda-
mento en la fraccién 1 del articulo 107 no puede producirse una decla-
racién general de inconstitucionalidad.

Por otra parte, la definitividad de los cargos de ministro de la Suprema
Corte de Justicia es menos terminante en nuestro sistema, a causa de
que ¢l articulo nr permite la destitucién de los mismos por “mala con-
ducta”, siempre que el ejecutivo asi lo solicite a la Cimara de Diputados
y a la de Senadores, sucesivamente. En consccuencia, el problema que
representa la dificultad de hacer politicamente responsable a un miem-
bro del poder judicial, por sus convicciones y su cenducta, es distinto
en nuestro sistema, va que su ingerencia en la determinacién de la
politica general, a través de la creacion de normas abstractas, es considera-
blemente menor, al mismo tiempo que la posibilidad de removerlo es
mucho mas amplia.

En el caso de Norteamérica cs particularmente relevante, porque per-
mite ilustrar el funcionamiento de un mecanismo legal muy préximo
al nuestro. El Senado se ha negado a consentir €l nombramiento propues-
to por el ejecutivo de alguncs de los jueces de la Suprema Corte de los
Estados Unidos, con fundamento en dos causas: por la inconveniencia
de los puntos de vista v la ideologia de los candidatos, o por abrigar
dudas sobre su capacidad profesional. Dentro del primer supuesto se
encuentra el caso de Jeremiah Sullivan, eminente juez y abogado, quicn
fue rechazade por el Senado en el afo de 1861 con motivo de sus con-
vicciones sobre la esclavitud, asi como el de John J. Crithenden, quien
fue excluido en el aiio de 1829 por su filiacién politica. Por dltimo, el
caso de Wolcott, cuyo nombramiento fue rechazade con base en consi-
deraciones sobre su posicién politica y sus posibilidades profesionales. 12
El pensamiento y convicciones del candidato, como factor de elegibilidad,
ha sido expresado en forma por demds afortunada, por Charles L. Black:

En un mundo que ¢s consciente del hecho de que la filosofia social
de un hombre influye en su comportamiento como juez, dicha filosofia
constituye un factor de su idoneidad. 3

Por altimo, en lo que concierne a nuestro sistema, cabe afivmar que la
eventual oposicion del Senado seria superable a través del mecanismo
que enuncia el articulo 96, en virtud del cual, tras la reiteracién de la
negativa del Semado, el tercer mombramiento que someta el ejecutivo
surtiria sus efectos provisionalmente, aun en caso de ser rechazado, hasta

12 Black, Jr., op. cit., pp. 662 y 663.
13 Idem, p. 663.
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el nuevo periode de sesiones en el que podria ser cuestionado nuevamente
por el Senmado y, eventualmente, separado de su encargo el funcionario
nombrado provisionalmente, Sin embargo, en la prictica constitucional
de nuestro pais, no ha sido necesario recurrir al procedimiento descrito,
pucs el Senado no ha objetado los nombramientos que ha propuesto el
ejecutivo,

El Senado estd facultado para conocer dc las renuncias y licencias que
los ministros de la Suprcma Corte presenten al presidente, otorgando o
negando su consentimiento (fraccién vmr del articulo 76 de la Constitu-
cién); y desde el punto de vista de las repercusiones en el sistema politico
de tales renuncias y licencias, cabria sefialar que el Senado podria impe-
dir que ¢l gjecutivo forzara una renuncia de un ministro de la Suprema
Corte, coartando la independencia del poder judicial. Sin embargo, tal
circunstancia supondria un conflicto entre los poderes ejecutivo v legis-
lativo v, necesariamente, una gran independencia del segundo con respecto
del pnimero.

Por ultimo, cabe mencionar que, de acuerdo con la fraccion v del
articulo 79, la comisién permanente puede aprobar los nombramientos
de los miembros de la Suprema Corte que proponga el ejecutivo, asi
como también aprobar las solicitudes de licencia que presenten cuando
el Congreso esté en receso (normalmente del 1° de enero al 31 de
agosto).

El caracter poco representativo de la comisién permanente y la im-
precisa utilidad de sus funciones, ya han sido senaladas por varios autores,
entre los que se distingue Tena Ramirez. ™ Unicamente cabria agregar
que dentro de un presidencialismo reforzado, la existencia de la comision
permanente podria permitir 1a atenuacion del control del Senado sobre
los nombramientos, como sea que la comisién permanente es —como ya
indicamos— un cuerpo no representativo v notablemente mis reducido,
por lo que podria ser mucho mds susceptible a las presiones del ejecutivo
y, naturalmente, se encuentra en una posicién notablemente menos ven-
tajosa con respecto de la del Senado, por lo que se¢ refiere a la posibilidad
de oponer una fuerza equilibradora a la del ejecutivo.

B) Nombramiento de altos funcionarios de la administracién general

El Senado, en los términos de la fraccién 11 del articulo 76, tiene la
facultad de ratificar los nombramientos de los ministros, agentes diplo-
maticos, consules generales, empleados superiores de Haclenda, coroneles.
y demds jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea nacionales.

La intervencion del legislativo en ¢l nombramiento de altos funcio-
narios de la administracién publica, constituye la instrumentacién de uno

14 Cfr. Tena Ramirez, op. cit,, pp. 40 y ss.
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de los controles del primero sobre el ejecutivo, con un gran arraigo en el
constitucionalismo democratico. Sin embargo, €l sistema mexicano ofrece
una variante con respecto del sistema original del presidencialismo, por
lo que respecta a los secretarios de Estado, quienes en los Estados Unidos
son propuestos por el presidente y nombrados con el consejo y consenti-
miento del Senado (segundo pirrafo de la seccién segunda del articulo
).

En consecuencia, en la Constitucién nortcamericana existen tres tipos
de nombramientos: los de los funcionarios que deberin hacerse con la
intervencién del Senado, a quienes se les menciona en el texto constitu-
cional; los que realiza cl presidente, siempre que la propia Constitucién
no sefiale un procedimiento especifico, y todos aquellos nombramientos
establecidos concretamente por Ja ley. La propia Constitucién establece
que dentro de estos dltimos, las leyes podran sefalar los casos en que
los nombramientos de los funcionarios inferiores pueden ser realizados
exclusivamente por cl ejecutivo, ya sea por €l presidente o por los jefes
de los departamentos.

En contraste con lo anterior, en €l caso de la Constitucién de 1917,
existen tres tipos de nombramientos: @) los nombramientos absolutamente
libres; b) los nombramientos que requieren ratificacién de la Cdmara de
Diputados o de la de Senadores, y ¢) los nombramientos que deben
hacerse con sujecién a lo dispuesto en la ley.

La primera de las categorias no existe en el presidencialismo clasico e
indudablemente constituye uno de los mecanismos que hacen gravitar
la balanza del poder en favor del ejecutivo, suprimiendo uno de los con-
troles mds importantes del legislativo sobre el ejecutivo, incluso, sobre
la propia administracion, por lo que podria ser uno de los elementos que
configuren o denoten un presidencialismo reforzado y, por lo tanto, po-
dria aumentar la lista de los indicadores de esta variante que €l propio
Hauriou enumera. ¥

La Constitucion de 1824, que intredujo el presidencialismo v el sistema
federal, también consagré cl particular giro del libre nombramiento de
los secretarios de despacho (articulo 110, fraccién 7). La segunda Cons-
titucion Federal de 1857, ratific el mecanismo mencionado (articulo
85, fraccion m), para que, finalmente, la Constitucién vigente ampliara
€l nombramiento y libre remocion al procurador general de 1a Reptiblica,
al jefe del Departamento del Distrito Federal y al procurador de Justicia
del Distrito Federal.

Durante Ia conformacién de la Constitucién vigente, se propuso dentro
del Congreso Constituyente la sujecidon de los nombramientos de secre-
tario de Estado a la aprobacién de Ja Cimara de Diputados. Sin embargo,
tanto 1a tradicién constitucional mexicana, como las corrientes dominantes

153 Supra, nota 1.
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en la doctrina y, finalmente, 1a reaccién frente al gobiemo congresional
que consagrd la Constitucién de 1857, hubiera hecho imposible su acep-
tacién. * Por otra parte, tampoco hubiera sido acertado modificar €l
sistema presidencial, en virtud de que la evolucién historica de nuestro
pais conduciria a la centralizacién politica y econdmica, para lo que era
indispensable contar con un mando unificado y fuerte que delineara una
politica general, **

Ademds de la vigorosa defensa que hace Rabasa del presidencialismo
y de un ejecutivo fuerte, en la actualidad, Tena Ramirez y Lanz Duret
también s¢ han pronunciado por la independencia de los secretarios de
Estado frente al legislativo, a través del libre nombramiento y remocién
de los mismos. *¢

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

Las negativas del Senado a aprobar los nombramientos de secretarios
de Estado, han sido relativamente escasas a lo largo de la historia de los
Estados Unidos, v se han producido con base en criterios de indole poli-
tica. El antecedente mds remoto se localiza en ¢l afio de 1834, cuando se
negé la aprobacién de las propuestas que Jackson hizo de Roger B.
Taney como sccretario del Tesoro, debido a que accedié a retirar los
fondos federales del Banco de los Estados Unidos, en cumplimiento
de las instrucciones del propio Jackson, quien, anteriormente, ya habia de-
puesto al anterior secretario del Tesoro, en virtud de que se habia negado
a cumplir lo ordenado por el presidente. In el fondo, el conflicto fue
netamente pelitico, a causa de que el banco favorecia los intereses del
partido conservador, mediante el uso indebido que hacian de los fondos
federales. 19

Sin lugar a dudas fue Tyler el presidente que encontré mayor resistencia
del Senado, pues la regla enunciada con anterioridad, segin Ja cual los
nombramientos de secretarios de Estado no son obstaculizados por el
Senado, encontré una excepcién en el caso del presidente citado, merced

18 Cfr, Tena Ramirez, op. cit., p. 441

17 Barquin Alvarez, Manuel, “La desaparicién de poderes en las entidades federa-
tivas”, en Revista Juridica Verdcruzang, ntim. 2, abriljunio de 1975, pp. 40 y 41.

18 Lanz Duret, Miguel, Derecho constitucional mexicano, Norgis Lditores. México,
1959, p. 231.

19 Cfr. James, Louis C., “Senatorial Reflections of Presidential Neminations of
the Cabinet. A Study in Constitutional Custom”, en Arizonda Law Review, vol. 3,
nim. 2, Winter 1961, p. 234.

DR © 1977. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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/PXjrKd

76 MANUEL BARQUIN ALVAREZ

a que en un periodo de dos afios la Camara Alta se negd a aprobar cuatro
nombramientos. También en este caso la razén de 1a negativa del Senado
tenia moviles exclusivamente politicos. En efecto, €l contlicto entre los
dos poderes tenia su origen en la pugna del presidente, conservador con
tendencias liberales, v su propio partido, que consideraba que sus ideales
eran demasiado préximos a los que sustentaban los liberales. Por las mis-
mas razones, se negaron a aprobar el nombramiento de Caleb Cushing,
como secretario del Tesoro y en el caso de David Henshaw, que fue
propuesto para ocupar la Secretaria de Marina, la negativa obedecié al
hecho de que Hlanshaw era liberal. Finalmente, la pugna entre legislativo
y presidente llegdé a tal grado que ¢! primero traté de deshaccrse del
segundo a fravés del Impeachment. .

Andrew Johnson fue otro de los presidentes norteamericanos que en-
traron en grave conflicto con el Congreso, e incluso estuvo a punto de
ser depuesto a través del Impeachment; y también fue obstaculizado por
el Senado, quien diferia de su politica tibia con respecto de la integracién
de los negros, después de la Guerra de Sucesion. Por afiadidura, el candi-
dato que propuso para ocupar ¢l cargo de abogado general de los Estados
Unidos, Henrv Standbery, habia intervenido en su defensa ante el Im-
peachment. 2

En este siglo, las negativas del Senado también se han basado en cri-
terios politicos, tanto en el caso de Charles B. Warren, a quien Calvin
Coolidge propuso para abogado general y fue objetado por los republi-
canos liberales y los demécratas, entre otras razones por haber sido abo-
gado de la Michigan Sugar Co., sospechosa de monopolizar €l azitcar. 22
Asi como en el caso de Lewis Strauss, quien fue rechazado por el Senado
durante la gestién de Einsenhower, por haberse opuesto a la politica de
desarrollo de la energia nuclear y, en particular, al régimen de propiedad
publica que se preveia para las plantas e instalaciones atOmicas, 22

La sucesion de casos expuestos con anterioridad, parece fundamentar
el punto de vista de Louis C. James, para quien la intervencién del Se-
nado ha sido desvirtuada en la practica, merced a que se utiliza con fines
politicos y por razones de partido, en vez de servirse de ella para los
propésitos de garantizar la capacidad y objetividad del nombramiento, 24

Sin embargo, teniendo en cuenta que actualmente el peligro para la
democracia, dentro de los sistemas presidenciales, no estd precisamente
en el Congreso, seria conveniente reflexionar en €l hecho de que la inter-
vencién del Senado en los mombramientas de los secretarios de Estado
constituye otro mds de los supuestos del control del legislativo sobre la

20 Cfr, James, Louis C., op. cit, pp. 239 y 248.
21 Cfr, Idem, pp. 249 y 253,

22 Cfr. Idem, pp. 253 y 261.

23 Cfr. Truman, David B., op. cit.,, p. 360.

24 James, Louis C., op. cit.,, p. 261,

DR © 1977. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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/PXjrKd

FUNCIONES DE CONTROL DEL SENADO EN RELACION AL EJECUTIVO 77

administracién, ya que a causa de este hecho, ¢l jefe del ejecutivo en
turno, asi como los altos funcionarios de las dependencias y los posibles
candidatos a serlo, estin permanentemente interesados en mantener una
relacién de cordial cooperacién con las respectivas comisiones internas del
Senado, para cada uno de los ramos de la administracién, ante la posi-
ble eventualidad de que las experiencias anteriores puedan servir como
antecedente a la resolucién del Senado, aceptando o rechazando la pro-
posicién del ejecutivo para €l nombramiento del secretario correspon-
diente,

Por otra parte, la objecién a las negativas del Senado, basadas en
cuestiones puramente politicas, no es absoluta, ya que, tratindose de
puestos cuya actividad no puede menos que calificarse de politica o con
una fuerte proyeccién politica, todos los factores de esta indole deben
tomarse en cuenta, particularmente por lo que se refiere a la ideologia
v principios que hayan guiado en su accidn politica a los candidatos
propuestos, debido a que necesariamente habran de reflejarse en su acti-
vidad, sobre todo teniendo en cuenta que su papel distaria mucho de
consistir en una actividad netamente técnica. Naturalmente, no se implica
aqui en el concepto de clementos de indole politica a las actividades o
actitudes determinadas por los vinculos personales del sujeto y el compa-
drazgo politico, asi como a ningin otro elemento de juicio absolutamente
subjetivo. Por lo tanto, seria conveniente analizar la apreciacién de L.
C. James, pues si bien en los casos de Henshaw y Cushing las objeciones
de indole politica fueron subjetivas v prejuiciosas, no se puede sostener
lo mismo con respecto de los casos de Taney y Warren.

El segundo tipo de nombramientos en que concurre el presidente para
designar a los funcionarios que desempefian los altos cargos de la fede-
racién, regulados constitucionalmente, es el de los ministros, agentes
diplomiticos, cénsules generales, empleados superiores de Hacienda, coro-
neles y demds jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea nacio-
nales, donde también se prescribe la aprobacién del Semado (articulo
76, fraccién 1}, sujetindolos, por lo demids, a los términos en que lo
dispongan las leyes. Dentro de la regulacién de las facultades del presi-
dente de la Reptblica con respecto de los mombramientos referidos, se
observan detalladamente los diversos tipos de éstos, razén por la cual
se contempla su regulacion en fracciones diferentes (articulo 89, fraccio-
nes I oa v).

Es de hacer notar que tanto en el articulo 76, fraccién 1, pero mas
concretamente en la fraccidn nr del articulo 89, se hace evidente la ascen-
dencia de nuestra Constitucion en el sistema norteamericano. En efecto,
en este caso es aun mds patente, debido a que se trata de una imitacién
extralégica, ya que el texto del ntimero 2 de la fraccién segunda del
articulo m, de la Constitucién de los Estados Unidos se refiere a embaja-
dores, otros ministros piblicos y cénsules (ambassadors, other public mi.
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nisters and consuls), y la Constitucién mexicana repite integramente la
enurneracion, sin que sea posible inferir claramente si por ministros se
entiende a los de la Suprema Corte, a los secretarios de Estado o a
los ministros plenipotenciarios. Obviamente, no se trata de ninguno de los
dos primeros casos, pues la fraccién xvin del articulo 89 se refiere a ellos
en concreto v, ademas, tampoco fue ésa la intencién de la Constitucion
norteamericana, donde los miembros de la Suprema Corte se llaman
Justice; tampoco se puede referir a los secretarios de Estado, a pesar de
que el articulo 29 los llama también ministros, en virtud de que la frac-
cién xr del articulo 89 se ocupa de ellos.

Hecha la salvedad anterior, cabe sefalar que la intervencién del Se-
nado en los nombramientos de los embajadores y consules se debe a la
naturaleza de consejo del ejecutivo que se le otorgd en la Cidmara Alta,
a la que ya se ha hecho mencién, especialmente por lo que hace a la
conduccién de las relaciones exteriores, pues como se recordard, la apro-
bacién del Senado es indispensable para la ratificacion de los tratados
que suscriba el ejecutivo.

La fraccién v del artieulo 89, que se refiere al nombramiento de los
consules y demis jefes superiores de las fuerzas armadas y los funciona-
rios mayores de Hacienda, constituye una verdadera creacion de nuestro
sistema, ya que no aparece regulada en la Constitucién norteamericana.

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

En términos generales, los argumentos que respaldaron la ingerencia
del Senado en los nombramientos de otros altos funcionarios de la fede-
racién son validos para este caso, por lo que no se insistird en su innece-
saria reiteracion. Por altimo, a riesgo de formular una afirmacién obvia,
resulta importante poner de relieve ¢l hecho de que la Constitucién sélo
requiere el concurso del Senado para €] nombramiento de los funciona-
1i0s a los que se ha hecho referencia, pero no asi para su remocién, que
es libre en el caso de los altos funcionarios de Hacienda y de los agentes
diplomaticos, por disposicion expresa de la Constitucion (articulo 89,
fraccién 1), haciendo omision de la regulacién de la remocién de los
jefes superiores de las fuerzas armadas.

La comisién permanente puede sustituir al Senado en la aprobacién
de los nombramientos del ejecutivo a que se ha hecho referencia, por
lo que cabria remitir a lo dicho con anterioridad, en ocasién del analisis
del nombramiento de los ministros de la Suprema Corte de Justicia,
tavibién con €l objeto de evitar reiteraciones,

" La dltima de las clases de nombramientos dentro del Ambito de Ia

DR © 1977. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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/PXjrKd

FUNCIONES DE CONTROL DEL SENADO EN RELACION AL EJECUTIVO 79

administracién publica, se reficre a todos aquellos cuyo nombramiento se
regula por medio de leyes ordinarias, y en el que se incluyen a los demds
oficiales del Ejército y la Armada, distintos de los coroneles y generales
(articulo 89, fraccion 1v), y los demds empleados de la burocracia fede-
ral (articulo 89, fraccion m, in fine).

Independientemente de que no sea relevante para ¢l presente estudio,
cabe sefialar que la regulacién del nombramiento de estos dltimos, asi
como la regulacién de sus derechos sobre las plazas o bases, constituye
uno de los factores que tienden a favorecer una politica mis profesional
e imparcial dentro de la administracién puablica, cimentan la posibilidad
de una carrera administrativa y disminuyen las consecuencias politicas y
administrativas del “patronazgo” del ejecutivo, cuya eliminacién se con-
sidera como un elemento necesario para evitar la preponderancia del
ejecutivo y lograr el equilibrio de los poderes. 28

C) Impeachment, Tratados y Guardia Nacional

Finalmente, existen otras funciones de control por parte del Senado,
que son ajenas a las funciones legislativas y que s¢ encuentran consigna-
das en las diversas fracciones del articulo 76. Todas ellas, por distintos
motivos, no aportan indicadores 1tiles para evaluar el control del Senado
sobre el ejecutivo.

El Senado esti facultado para aprobar los tratados y convenciones
diplomaticas que celebre el ejecutivo con potencias extranjeras (articulo
76, fraccién 1). En términos generales, la disposicién normativa coincide
con la de la Constitucion norteamericana, salvo por lo que respecta a
la inclusion de las convenciones, que no contempla esta dltima.

Tas facultades a que se hace referencia han servido como un formida-
ble medio de control en el sistcma norteamericano, permitiendo la
intervencion constante del Senado en la politica exterior, a tal grado,
que al final de la Primera Guerra Mundial condujo a la politica del
aislacionismo, ya que como se recordari, la oposicién del Senado impidid
que cl ejecutivo —ecupado en aquel entonces por €l presidente Woodrow
Wilson— se viera en la posibilidad de ratificar el Tratado de Versalles
y se afiliara a la Sociedad de las Naciones. 2® Sin embargo, en el sistema
mexicano no se ha producido la misma situacién, pues nunca ha habido
una oposicién definitiva por parte del Senado a la politica del ejecutivo,
por ejemplo, en los doce afios que corresponden a los gobiernos de los
presidentes Miguel Aleman y Adolfo Ruiz Cortines, no se registré nin-
guna oposicién o reserva, que permitiera servir como elemento de ana-

26 Loewenstein, Karl, op. cit, p. 191,
28 Tena Ramirez, op. cit., p. 396; Truman, David B., op. cit., p. 302.
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lisis para detenminar el grado de efectividad de la norma que consigna
el control que se estudia.

Las fracciones u1 y 1v del articulo 76 le otorgan al Senado, respectiva-
mente, las facultades para autorizar la salida de tropas nacionales fuera
del territorio nacional, €l paso de tropas extranjeras por €l propio terri-
torio nacional v la estacién de navios de guerra extranjeros en aguas
mexicanas. La segunda de las fracciones aludidas le otorga la facultad de
autorizar al presidente de la Republica para disponer de la gnardia nacio-
nal fuera de sus respectivos Estados.

No obstante que las funciones referidas con anterioridad estin intima-
mente ligadas con las facultades del ejecutivo, para disponer de las fuerzas
armadas, carecen de relevancia para el presente estudio, debido a que la
primera de las facultades se ejercita esporddicamente y salvo condiciones
excepcionales no tiene relevancia para el funcionamiento del Estado. Por
lo que respecta a la segunda de las atribuciones, resulta tambi¢n irrele-
vante, porque no s€ ha organizado la guardia nacional.

Conforme al articulo 76, fraccién v, en relacién con el articulo 108,
ditimo parrafo y el arficulo 109, dltimo pérrafo, corresponde al Senado
erigirse en gran jurado para conocer de la acusacién que de la Cémara de
Diputados formule sobre la responsabilidad del presidente de la Repa-
blica, por traicién a la patria v delitos graves del orden comin. Cabe
afirmar que durante la vigencia de Ja Constitucién, la disposicién no ha
puesto nunca en peligro la permanencia del ejecutivo, lo que no se
puede afirmar con respecto de la disposicion similar que consigna la
Constitucién norteamericana, que durante el siglo pasado llevd a un
presidente, Andrew Johnson, hasta el punto de ser depuesto por ¢l Se-
nado, solo que no se lograron reunir los votos necesarios.® En este
siglo, €l caso de Richard Nixon es suficientemente ilustrativo, aun cuando
no se haya llegado a pronunciar el Senado, pues su renuncia obviamente
fue provocada por la amenaza de una decision negativa para el presidente
de los Estados Unidos, tanto en lo personal como en su caricter inshi-
tucional.

Las demas funciones que le comresponden al Senado no pueden califi-
carse como facultades que impliquen un control sobre el ejecutivo, por
lo menos no un control inmediato; sin que por ello pueda pretenderse
que carecen de significaciébn en ¢l sistema politico mexicano, particular-
mente por lo que corresponde a la facultad contenida en la fraccion v
del articulo 76, la desaparicién de poderes en las entidades federativas,
que equivale a la intervencién federal de otros paises. 28

21 Cfr. James, Louis C., op. cit., p. 252.
28 Cfr. Barquin Alvarez, op. cit., passim.
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I1I. El control del Senado y su participacién en el proceso legislativo

El control de los parlamentos sobre la creacién normativa, al nivel de
las normas generales y abstractas, fa aprobacidn de los presupuestos de in-
gresos y dec egresos del Estado, junto con la orgamizaciéon y disposicién
de las medidas para mantener las fuerzas armadas, han constituido la
piedra de toque del poder del Parlamento frente al ejccutivo y, consccuen-
temente, del equilibrio de poder que permite la operatividad del sistema
democratico. Por lo que, de alguna manera, ¢ presidencialismo reforzado
presupone la preminencia del ejecutivo a través de la disminucién del
poder del Congreso. 2

Los factores que en el sistema constitucional mexicano contribuyen al
predominio del ejecutivo, por lo que se refiere al proceso legislativo, son
dec indolc estrictamente normativa o se derivan de la estructura v funcio-
namiento propio dcl sistema politico. De entre los factores que cabe
ubicar dentro del primer grupo, encontramos fundamentalmente dos: a)
la funcion legislativa, la cual no cs en realidad privativa del poeder legis-
lativo, toda vez que se trata de una funcién compleja en que intervicne
también el ejecutivo; b) la estructura interna del poder legislativo, que
difierc grandemente de la de su modelo original, donde los contreles
intraorgdnicos e intcrorginicos no favorecen al ejecutivo, en la medida
en que lo favorecen en nuestro sistema. Los factores que se derivan de
las caracteristicas del sistema politico, que serdn abordados con posterio-
ridad, con las limitaciones propias que se derivan del hecho de ser ele-
mentos metajuridicos que desbordan el presente enfoque y, consecuente-
mente, impiden su estudio exhaustivo.

Para tener una vision completa de la intervencidn del Senado en el
desarrollo de las funciones gubernamentales es imprescindible analizar su
participacién en el preceso legislativo; sin embargo, tal andlisis tendrd
necesariamente las mismas limitaciones que la inteivencidon del Senado
ticne con respecto de la funcién legislativa.

El Scnado, como ¢rgano integrante del Congreso, participa de las limi-
taciones que el presidencialismo imprime con relacién a la funcion legis-
lativa, ademas de las limitaciones que derivan de las caracteristicas pro-
pias del grado en que participa en la creacién de las normas abstractas
de mayor generalidad dentro del orden juridico total.

Con el objeto de delimitar nuestro andlisis al tema objeto de estudio,
se procederd, en primer término, a abordar las funciones y limitaciones
del poder legislativo en el proceso legislativo, para posteriormente ana-
lizar las limitaciones del Senado que se derivan de la distribucién de
funciones que introduce el bicamerismo.

Las funciones legislativas del Congreso de la Unién, pueden ser con-

28 Cfr. Supra, nota 1.
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templadas alternativamente como de naturaleza delimitativa, en cuyo caso
preceden cn el tiempo a la accién del ejecutivo v 1a condicionan, o bien,
de naturaleza correctiva, cuando una vez producida ésta, el Congreso
la aprueba, ticita o expresamente, a través de la preservacién o amplia-
cién de las normas que le permiten y autorizan €l ejercicio de las facul-
tades concedidas con anterioridad, o de lo contrario, la reprueban vy, en
consecuencia, retira la autorizacién o restringen su amplitud, lo que
en virtud del principio de legalidad del Estado de derecho, implica la
desaparicién o reduccién de las facultades del ejecutivo.

La amplitud de las facultades que el Congreso puede atribuir al eje-
cutivo, en cumplimiento de las normas constitucionales, pueden implicar
su fortalecimiento o debilitamiento con respecto de los demis poderes,
en la medida en que las facultades se vean multiplicadas por las leyes
reglamentarias. La amplitud o restriccién de las facultades concedidas
puede repercutir también en el dmbito de los gobernados, por lo que a
través de la funcidén legislativa se puede ejercer, virtualmente, un control
inmediato sobre el ejecutivo y mediato sobre los gobernados, modificando
el equilibrio de poderes en €l primer caso, o limitando la intervencién
del gobierno en la esfera de accion de los particulares, en el segundo caso.

Por lo que se refiere al orden juridico mexicano, como se desprende
de las facultades consignadas expresamente en las diversas fracciones del
articulo 73, asi como de las que en forma dispersa se incluyen en otros
articulos, verbigracia; en la fraccién 1 del articulo 104 y los articulos 29
v 49 de la Constitucién, parecen existir elementos suficientes de control
del legislativo sobre el ejecutivo, si se tiene en cuenta que a través del
egjercicio de las mismas, €l poder legislativo determina los lineamientos
generales de la politica general del Estado, fijando los lindercs dentro de
los que se deberdn ejercitar las facultades que le otorgan las leyes del
ejecutivo.

A la larga lista de las facultades relacionadas en las primeras veinti-
nueve fracciones del articulo 73, habria que agregar aquellas que se
consignan en otros articulos y que son de particular relevancia, por ejem-
plo: la autorizacién de la suspensién de garantias que solicite el ejecutivo,
la delegacion de facultades legislativas al ejecutivo y, desde luego, todas
aquellas que en virtud de lo dispuesto por la fraccién xxx del articulo
73, se incluyen como facultades implicitas del Congreso, de entre las que
se pueden encontrar algunas particularmente relevantes, por ejemplo: la
regulacién del turisme, actividad que en nuestro pais asume una impor-
tancia significativa.

Finalmente, €l Congreso cuenta con la posibilidad de influir sobre 1a
organizacién de la administracién centralizada del ejecutivo federal, toda
vez que la ley de secretarias y departamentos de Estado, que define las
funciones y facultades de cada una de las dependencias, puede ser modi-
ticada por una ley del Congreso, lo que constituye otra forma mis de
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ejercer un centrol interorginico sobre el ejecutivo. Sin embargo, el control
que se ejerce a través de la participacién del Senado en las funciones
legislativas no parece ser tan efectivo como debiera, posiblemente por
los factores que en seguida describiremos,

En el sistema mexicano, donde la intervencién del ejecutivo en el
procesc legislativo es clara y definida, la Constitucién, a diferencia del
modelo presidencial original, otorga al presidente el derecho de inicia-
tiva, mismo que lo ha ejercitado en lo que podria llamarse en la practica
como un monopolio, merced al hecho de que a los otros 6rganos a quienes
también lo otorga, se encuentran en la imposibilidad de competir con el
ejecutivo, por diversas razones.

La absoluta preponderancia del ejecutivo en materia de iniciativa puede
juzgarse de los elementos que exclusivamente con propésitos ilustrativos
se presentan a continuacion:

Dentro del periodo comprendido de 1946 a 1958, las iniciativas de
mportancia provenientes de la Cimara de Senadores se redujeron al
Proyecto de Reformas y Adiciones a la Ley Electoral (27 de diciembre
de 1947); el Proyecto de Declaraciones de Reforma y Adicién a la frac-
cion 1 del articulo 20 constitucional, que regula las garantias del proceso
penal (28 de septiembre de 1948); iniciativa de Reformas a la Ley Elec-
toral de los Poderes Federales (de 27 de emero de 1950); v el Proyecto
de Reforma del articulo 412 de la Ley General de Vias de Comunicacion
(27 de diciembre de 1957).

El poder e¢jecutivo vuelve a participar en el proceso legislativo hacia
su culminacién a través del veto,® que en nuestro sistema no es abso-
luto, esto es, su persistencia se condiciona al hecho de que en el Congreso
cada una de las cimaras decida aprobar el provecto rechazado por el
ejecutivo, por una votacién de las dos terceras partes del total de los
votos (articulo 72, inciso ¢).

En el sistema nacional, a diferencia del sistema original, el veto puede
ser total o parcial, lo que permite mayor movilidad al ejecutivo, pues no
se ve obligado a aprobar ningin acto de la legislatura cn el que alguno
de sus puntos le sca desfavorable, por temor a retrasar la tramitacién de
otros cuya aprobacién sea recomendable o aun indispensable. 31

El control interorganico que se manifiesta a través del veto es cons-
tante, toda vez que este dltimo no es mds que la manifestacién contraria,
o de otre modo, la ausencia de la aprobacién a que se refiere €l inciso
b) del articulo 72, aunque ¢l veto, en si, sea una forma de control facul-
tativa, que no necesariamente se debe presentar permanentemente.

%0 La concepeidn del veto como una de las facultades materialmente legislativas,
que implica la participacién del ejecutivo en el proceso legislativo, ha sido adoptada
por relevantes juristas, efr. Kelsen, Hans, Teorfa general del derecho y del Fstado.
UNAM, 1969, p. 322.

31 Truman, David B., op. cif., pp. 298 y 299,
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La Constituciéon de 1857 no incluyé el mecanismo de control a que
nos hemos referido, v desde este punto de vista, practicamente desapa-
recid la intervencion del ejecutivo en el proceso legislativo, salvo por lo
que concernia a la injciativa. Sin embargo, conforme al marco constitu-
cional, se desplazé del gobiermno congresional de la Constituciéon de 1857
al sistema actual, se incrementé la participacién del ejecutivo ampliando
los efectos y la eficacia del veto. 3

Aunado a lo anterior, encontramos factores que no son estrictamente
normativos, pero que influyen igualmente en la situacidn del ejecutivo,
por lo que se refiere a su intervencién en ¢l proceso legislativo. El ejecu-
tivo, a través de su constante contacto con la aplicacion de las leyes,
acumula una invaluable experiencia, que constituye una fuente inagotable
de elementes que le permiten plantear la reforma o modificacién de los
ordenamientos legales, o la proposicion de otros nuevos., Por otra parte,
al pulsar continuamente la vida politica del pais a todo lo largo de la
administracién, puede juzgar cual es el momento oportuno para su pro-
posicion. Asimismo, la complejidad del Estado industrial y, particular-
mente, en el caso del Estado mexicano, donde su intervencion en el
proceso econdmico ¥ en otras dreas en que los gobiernos de los Estados
tipicamente capitalistas no intervienen, hace indispensable el concurso
de profesionistas altamente especializados, con los que habitualmente
cuenta el ejecutivo, pero no asi el legislativo, entre cuyos miembros no es
posible encontrar la gama suficientemente amplia de tales especialistas,
ni es posible que se los allegue, en virtud de que las posibilidades presu-
puestales no les permitirian hacer los desembolsos que tales asesorias
implicarian.

El segundo elemento ajeno a aspectos netamente normativos estd cons-
tituido por las consecuencias del sistema de partido dominante, cuya
influencia en ¢l equilibrio de poderes es conocida, por lo que no parece
necesario abundar en tal sentido, reduciéndome a poner de relieve que
su existencia es uno de los factores que Andr¢ Hauriou considera coma
uno de los elcmentos de definicién del presidencialismo reforzado, 33

Las limitaciones mas importantes del Senado, con respecto a las fun-
ciones del Congreso, se refieren a las facultades en materia hacendaria.
Las iniciativas de leves sobre empréstitos, contribuciones o impuestos
deben presentarse inicialmente en la Camara de Diputados (articulo
72, inciso h}; sin embargo, su tramitacién posterior es normal, por lo que
no se trata propiamente de una limitacién absoluta. Asimismo, la apro-
bacién de la cuenta anual, que se debe prestar a Ta Camara de Diputados
dentro de los primeros diez dias del periodo de sesiones, tampoco queda
excluida de las atribuciones del Senado (articulo 65, fraccién 1). Ei

32 Tena Ramirez, op. cit., pp. 252 y 253.
33 Cfr. Haurion, André, op. cit., p. 384.
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presupuesto anual de egresos corresponde exclusivamente a la Cémara
de Diputados (articulo 74, fraccién v), por lo que el Senado queda
excluido de su consideracidn; esta modalidad del presidencialismo mexi-
cano constituye una aportaciém original que no se encuentra en el modelo
norteamericano, y fue introducida en las reformas constitucionales de
1874, a través de las que se restablecié el Senado, abolido en la Consti-
tucién de 1857 de orentacién congresional y, consecuentemente, refrac-
tario a la idea de¢ admitir el bicamerismo, que constituye uno de los mas
acreditados controles intraorganicos del legislativo. :

La redaccion de la fraccién v del articulo 74 podria hacer préctica-
mente nugatoria la intervencién del Senado en materia hacendaria debido
a que, ademas de otorgar a la Camara de Diputados la facultad de emitir
el presupuesto de egresos, la faculta para discutir previamente los impues-
tos quc al efecto deberan disponerse. No obstante, la extrema medida a
que se refiere €l articulo 74 ha sido atenuada, en razén de que se ha
interpretado que la facultad de establecer los impuestos corresponde al
Congreso, dando preferencia a los dispuesto por la fraccién 1 del articulo
65 constitucional. Por otra parte, €l articulo 75 establece que la Cémara
de Diputados no podra dejar de sefialar la retribucién de los cargos que
establezca la ley, por lo que puede decirse que al dar primacia al Congreso
se favorece la intervencién del Senado. 3t

1V. Estructura interng del Senado

EI contrapeso de las facultades que se han otorgado al Senado como
controles del ejecutivo, como se ha dicho con anterioridad, depende de
la atenuacién de la efectividad de los controles interorgdnicos del Senado
sobre el ejecutivo, el incremento de los controles interorginicos inversos,
y la existencia de controles intraorgdnicos dentro del Senado que contri-
buyan a la preponderancia del ejecutivo. '

En este punto nos ocuparemos de los elementos estructurales de la
organizacién interna del Senado que sirven como controles intraorginicos
0 que atentian los controles interorgdnicos sobre el ejecutivo. En primer
término, y aun cuando no pueda sefialarse como una causa de indole
netamente normativa, se¢ encuentra el sistema de partido dominante; sin
embargo, existe una pléyade de disposiciones y modalidades en nuestro
sistema constitucional a las que si es posible calificar como juridicas, que
contribuyen, en su conjunto, al desequilibrio del sistema a favor del eje-
cutivo,

Las caracteristicas que mencionaremos a continuacién, tienden a hacer
imposible la conformacién dentro del Senado de un espiritu de cuerpo,
de una tradicién parlamentaria, de la accién permanente y experta que

34 Cfr. Tena Ramirez, op. cit., p. 331
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en otros sistemas ejercen las cdmaras y que, consecuentemente, les permi-
ten ser un elemento de verdadero peso frente al ejecutivo y, en general,
un cuerpe con un sentido y una intervencidn precisa y definida en la
vida politica de un pafs.

En el articulo 55, fraccién 11, de la Constitucién, se establece como
requisito para la eleccién de senadores, que sean originarios del Estado o
tengan una residencia minima de 6 meses anteriores a la eleccién, lo que
en si constituye la negacién misma del propésito de la segunda Cédmara
como representante de los intereses de los habitantes de las entidades
federativas y como uno de los elementos que definen la necesaria descen-
tralizacién de] sistema federal, dejando tan sélo subsistente, como prin
cipal explicacién del Senado, la utilizacién del bicamerismo como control
intraorganico del legislativo.

En el sistema nacional se aplica €l principio de la no releccién a los
miembros del Senado, aun cuando sélo sea relativa (articulo 59), o que
ciertamente no constituye un elemento de definicién del Estado de de-
recho, sino exclusivamente cuando se refiere al poder ejecutivo. Por lo
que la prohibicién relativa de releccién no puede ser postulada como una
disposicién cuya inclusién en la Constitucién favorezea a la causa de la
democracia, ya que no es posible encontrarla como un requisito de esta
Gitima, ni en la doctrina, ni en la prictica, sino que por lo contrario,
varios de los paises calificados como democriticos permiten la teleccién
de los integrantes del legislativo y en algunos casos, como en el del modelo
original del presidencialismo, constituye uno de los fundamentos de la
mecénica interior de la organizacién del poder legislativo, 3

La prohibicién de la releccién de los miembros del legislativo contri-
buye, notablemente, a hacer imposible la carrera politica dentro del legis-
lativo y, necesariamente, hace casi ineludible la necesidad de una carrera
politica que alterne la permanencia en el Congreso y la administracién
piiblica; excluyendo la profesionalizacién de la carrera politica en el legis-
lativo y, consecuentemente, abrendo la puerta a un espontaneismo poli-
tico que lleve a los simples ciudadanos automaticamente al poder, salvo
que se haya participado antes en la administracién piblica o en la carrera
judicial.

Estrechamente aunada a lo anterior, encontramos la reforma introducida
en 1933, por medio de la cual se abolié la renovacién parcial del Senado,
lo que también contribuye a impedir que el legislativo desarrolle un
espiritu de cuerpo y, consecuentemente, una auténtica independencia del
poder cjecutivo. 3¢

La calificacién de las elecciones de los senadores, por la propia Cimara
(articulo 60), favorece Ia situacion del grupo del partido mayoritario,

36 Cfr. Blondel, Jean, Comparative Legislatures, Prentice Hall, 1973, p. 86.
88 The Federalist, nim. 62, p. 380, Tena Ramirez, op. cit., p. 278.
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que en el caso del sistema de partido dominante se vigoriza mis todavia,
pues no existe el peligro inminente de una reaccién negativa por parte
de la oposicién en el periodo préximo legislativo, por ser méis remota la
posibilidad de perder la mayorfa. Naturalmente, lo anterior sélo seria
posible si la mayoria asumiese una actitud parcial y sectarista, lo que no
parece remoto fratindose de politica partidista; por lo menos asi lo ha
sefialado el partido mas fuerte de la oposicién, en ocasién de recibir sus
candidatos electos resoluciones negativas por parte de las respectivas
cAmaras, al calificar las elecciones de los mismos.

La posibilidad de que goza un representante popular para desempeiiar
alguna comisién o empleo en la federacién o en los Estados, por las que
disfrute sueldo (articulo 62), previa licencia que se le otorgue y durante
la cual ocuparia su puesto el suplente, quien como sefiala Tena Ramirez, 37
algunas veces desempeiia el papel de testaferro del titular, anula parcial-
mente uno de los elementos mas importantes de definicién de Ia inde-
pendencia de los poderes, €l clemento sine qua non del equilibrio y ope-
ratividad del sistema de controles reciprocos.

Por lo que corresponde a la estructuracién interna del Senado, cabrfa
agregar que es posible la localizacién de elementos que determinan, en
conjunto, la supremacia del ejecutivo. Karl Loewenstein sefiala, como un
elemento de definicién de la independencia del legislativo, la mas abso-
luta autonomia para integrar y modificar las normas que rigen su estruc-
tura y procedimientos internos, sin interferencia de ningin otro érgano
y, particularmente, del ejecutivo. Si bien es cierto que en nuestro sistema
constitucional la estructura interna y el funcionamiento del legislativo se
rige por el “Reglamento para €l Gobierno Interior del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos”, lo que implicaria que se cumple con
el requisito sefialado, existen dos elementos que hacen pensar que la
satisfaccién del mismo pueda no ser del todo efectiva.

En primer término, cabe mencicnar el hecho de que el reglamento de
referencia fue reformado en algunos de sus articulos en el afio de 1963;
sin embargo, data en su mayoria del afio de 1934, que pertenece a la
década en que, como se desprende de las reformas introducidas en ella,
se manifestd el presidencialismo reforzado en su apogeo, lo que obvia-
mente no constituye una demostracién, sino una explicacién. No obs-
tante, un andlisis del reglamento proporciona elementos de mayor obje-
tividad, dado que las normas procedimentales, fucra de lo que se pudiera
afirmar con un enfoque simplista, no son una mera recopilacién de
trimites, sino que responden a wna funcién cuyos propésitos penetran
hasta la més sencilla norma, impregnando todo el sistema con el particular
enfoque de la finalidad que se les asigne; asi, las normas procesales de
los paises democrdticos, ademis de servir como guiones para la actividad

8T Tena Ramirez, op. cit, p. 331,
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de los jueces v las partes, responden a varios principios, cuyo respeto
tienden a asegurar, como son la igualdad de las partes, la imparcialidad
del juzgador, etcétera.

En el caso de las normas que regulan la estructura y €l funcionamiento
de los cuerpos colegiados deliberantes que integran el poder legislativo,
la funcién es poner en juego los intereses y fuerzas que operan en una
sociedad, con el objeto de que sca a través del didlogo, la negociacién y
las mutuas concesiones, como se tomen las determinaciones comunes,
reduciendo al minimo posible las confrontaciones violentas y las friccio-
nes inherentes a tedo proceso de ajuste v reajuste de grupos de intereses
y puntos de vista diversos, que de otro modo llegarian a una colisién
inevitable.

Es por o anterior, que las normas que rigen €l proceso legislativo en
todos los paises democraticos, tienden a reflejar las necesidades de libre
juego de las fuerzas en que el propio legislativo participa, vy tienden a
asegurar su participacion libre e independiente de las influencias de los
demas 4rganos del Estado, hasta donde esto ¢s posible, 38

No obstante, el fendémeno que se estudia en los parrafos precedentes
no se¢ manifiesta cn nuesiro sistema con la misma amplitud. En primer
término, la regulacién conjunta de los procedimientos parlamentarios de
la Cidmara de Diputados y de la Camara de Senadores no se justifica, toda
vez que ambas son distintas v obedecen a diversos propésitos. Por ejem-
plo, 1a Camara de Senadores ¢s mucho més reducida en ndmero, por lo
que sus procedimientos internos podrian ser mds flexibles y su estructura
interna més sencilla; en cambio, la Camara de Diputados, por sus dimen-
siones, requiere upa estructura interna mas compleja y de procedimientos
mids rigidos. Lo aqui expuesto no constituye una nueva aportacién en
¢l derecho constitucional, ya que la estructura de las Camaras del Congre-
0 norteameticano, que son similares a las nuestras, responden a los prin-
cipios ordenadores mencionados. En este caso, la comparacidén tiende
a sugerir que, dada la gran semcjanza que existe entre la conformacién
de ambos cuerpos con sus equivalentes en nuestro sisterna, la misma
razén podria ser aplicable, teniendo en cuenta, ademds, que han sido
positivos los resultados. Naturalmente, la sugestion sélo se formula por
lo que concierne a los aspectos positivos, v de ninguna manera se pretende
que abarque algunos graves defectos o pricticas viciosas como €] llamado
filibustering. %°

La estructura intema de la Cémara de Senadores y, por ende, la de la
Camara de Diputados, coinciden superficialmente con la Cimara de
Representantes de los Fstados Unidos, aunque en la prictica difieran
profundamente. En la Cdmara de Representantes de los Estados Unidos,

38 Truman, David B., op. cit, p. 386,
39 Idemn, p. 416.
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los poderes de conduccién del debate y programacion de la agenda se
encuentran distribuidos o se ejercen en forma conjunta por el Speaker,
el lider de la mayoria y el Committee on Rules, % mientras que en el
Senado mexicano se ejercen en forma centralizada por una sola persona,
el presidente de la Cdmara (articulo 21, fracciones 11, v, v, VI, XI, XIV ¥
xvi), puesto de eleccion que obviamente ocupa un representante de la
mayoria y, en nuestro sistema, de la mayoria permanente, dado el sistema
de partido dominante. La comparacién con el Senado norteamericanc
no es posible en este caso, ya que en €l los procedimientos son mucho
mis sencillos y tales poderes se distribuyen entre el lider de la mayoria
v ¢l de la minoria, mediante la consulta y con la conformidad del Senado
en su totalidad. '

En las camaras de ambos paises, los asuntos pasan por las comisiones
respectivas, antes de ser considerados por ¢l pleno y, €n ambos sistemas,
los dictimenes de las comisiones permanentes son respetados y rara vez
cambia la suerte de los mismos o sufren modificaciones en el pleno. Sin
embargo, las comisiones, en su integracién y funcionamiento, son com-
pletamente difcrentes. _

En el sistema mexicano, la seleccién de los candidatos gue son puestos
a la consideracién del pleno, para integrarlos a las comisiones permanen-
tes, son realizados por la llamada gran comisién, cuya figura procede
posiblemente, del érgano que desempefia funciones semejantes en el sis-
tema norteamericano: The Committee on Comrnitties. _

En el Senado norteamericano existe un Comimittee on Committies para
cada uno de los dos partidos; dichos comités son integrados por los repre-
sentantes de cada partido, de manera que siempre se encuentran represen-
tados los miembros del partido minoritario. ** En cambio, en el Senado
mexicano existe una sola gran comision, cuyos miembros, a pesar de las
trascendentales v delicadas funciones que desempefia, sc nombran por
azar, lo que obviamente manifiesta un desconocimiento de las funciones
v necesidades de un 6rgano legislativo (articulo 72, fraccién v del Re-
glamcnto para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos). '

Los miembros de las comisiones permanentes del Senado norteameri-
cano son expertos politicos, con varios aios de ejercicio, conocedores de
la materia-objeto de la rama legislativa correspondiente. Ademds, han
estado anteriormente en contacto con las dependencias administrativas del
ejecutivo encargadas de la aplicacién de las normas contenidas en la
legislacién, asi como también con los grupos de presién interesados. En
algunos casos, incluso los propios integrantes de las comisiones buscan ser
electos para la comision que mas directamente esté vinculada con los

40 Idem, pp. 389 vy 395.
41 Jdem, p. 399.
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intereses concretos de sus representados; por ejemplo, los integrantes de
la comisién vinculada con la legislacién y los asuntos sobre agricultura
provienen, primordialmente, de las regiones de economia predominante-
mente agricola. 2

Sin embargo, no basta con la experiencia de los miembros cuyo con-
tinuo contacto con los problemas de la comisién cotrespondiente les ha
permitido acumular una gran experiencia, sino que cada comisién cuenta
con un equipo de ascsores, técnicos y especialistas en la materia, que
desarrollan funciones de consulta y apoyo. Segin David Truman, ¢n la
década pasada, el Congreso contaba con un nimero aproximado de 23 000
empleados, de los que un buen ndmero se reducia a labores adminis-
trativas, pero entre los que también se encuentra a los técnicos, especia-
listas y asesores de las diversas comisiones permanentes, 43

El asistente administrativo y el asistente legislativo son los dos puestos
de mayor importancia; sin embargo, también revisten importancia los de
asesor legal y secretario de prensa. Los individuos que integran los equi-
pos de los senadores son personas capaces, € incluso algunos de ellos son
brillantes, al grado de que podrian haber obtenido éxito en su carrera,
de haber estado interesados en hacerla en forma independiente. En algu-
nos casos, como en ¢l de los senadores Kennedy, Johnson y Nixon, los
miembros de su Staff fueron promovidos cuando ocuparon la Casa Blan-
ca, ocupando puestos de importancia dentro de la burocracia. ¢

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

Los presidentes de las comisiones permanentes son los que nombran
y disponen de los elementos humanos y materiales para dar €} necesario
apoyo a sus comisiones, mancjando la agenda, dirigiendo los trabajos,
presidiendo los debates y andiencias de su comisién, convocan a las sesio-
nes de la comisién, designan a los presidentes de las subcomisiones,
intervienen directamente en €l debate del proyecto ante el pleno o de-
signan al representante de la comisiém; son politicos experimentados, y
aunque no son necesariamente los de mayor antigiiedad, se seleccionan
de entre los de mas antigiiedad.+* En cambio, en el Senado mexicano
la eleccién del presidente de las comisiones recae, por orden, en el pri-

32 Idem, pp. 403-404.

43 Idem, p. 408.

44 Cfy, Huitt, Ralph K, “The Internal Distribution of Influence: The Senate”,
en la obra The Congress and Americd’s Future, editada por David B. Truman,
Prentice Hall, 1965, pp. 97 y 98.

45 Idem, pp. 89 a 91.
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mero que haya sido nombrado v a su falta, ocupa la presidencia el que
siga.

En los Estados Unidos, durante el estudio que la comisién realiza del
asunto y siempre que su complejidad lo requiera, se pueden admitir au-
diencias con los particulares o funcionarios piiblicos interesados; es en
este periodo cuando se manifiesta con mdas claridad la intervenciéon de
los grupos de presién acreditados en la Cdmara, conforme a Ia ley de 1946,
que regula su inscripcién y actividades en la misma; es también en este
periodo cuando intervienen los asesores a que se ha hecho referencia.
En contraposicién, en nuestro sistema, en donde no hay propiamente
asesores, consultas, ni audiencias, el reglamento fija un plazo de cinco
dias para que la comisién respectiva conozca y dictamine el asunto, a sa
ficl saber y entender, en forma clara y fundada (articulo 87 del Regla-
mento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos); asi se trate de una ley que reforme el Cédigo Civil
o de la sofisticada. regulacién de aprovechamiento de la energfa nuclear, o
de la aprobacién de un tratado suscrito por el ejecutivo para el inter-
cambio de tecnologia, o de la celebracién de empréstitos, cuyas repercu-
siones sobre la deuda pitblica y su utilidad para el pais deben ser objeto
de un cuidadoso estudio. Pasado el término de cinco dias, sin que el
Senado en pleno y en sesién secreta amplie el plazo a peticién de la
comisién, el presidente puede ordenar que el proyecto se retire de la co-
misién en cuestion y se entregue a otra (articulo 21, fraccién xvi del
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos).

Por 4ltimo, cabe sefialar que el poder de supervisién del Senado sobre
la administracién se ejerce a través de las comisiones. Las comisiones
que intervienen en el presupuesto de egresos pueden proponer la reduc-
cién de las partidas de las dependencias del ejecutivo. La comisién corres-
pondiente puede llevar a cabo una investigacién sobre Jas actividades y
conduccién de alguna de las dependencias del ejecutivo con la que esté
directamente relacionada. Los principales funcionarios de las dependencias
del cjecutivo deben obtener la aprobacién, por parte del Senado, de los
nombramientos que haga ¢l ejecutivo en su favor. Ademds, al turnarse a
la comisién legislativa respectiva un proyecto de ley vinculado con una
dependencia del ejecutivo, ésta puede proponer la disminucién ¢ amplia-
cién de sus facultades, a través de la legislacién, #® En nuestro sisterna
no le corresponden las primeras tres facultades, primeramente, porque el
Senado no interviene en la configuracién del presupuesto y, por lo que
se refiere a la segunda de las facultades, no se le otorgan a ninguna de
las dos cAmaras en nuestro orden normativo, como tampoco se le otorga

46 Idem, pp. 93 y 94
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al Senado intervencién en el nombramiento de los funcionarios-de mayor
jerarquia del ejecutivo.

El periodo de sesioncs del Congreso, que fue reducido conforme se
volvio del sistema congresional que establecié la Constitucién de 1857,
es de cuatro meses en la actualidad. Periodo de tiempo obviamente insu-
ficiente para tramitar ¢l gran volumen de legislacién que requiere un
pais de cincuenta millones de habitantes y en pleno proceso de desarrollo,
tomando en cuenta, ademas, que en México no se permite la legislacion
delegada, sino exclusivamente la legislacion de emergencia. En contraste,
y con propésitos exclusivamente ilustrativos, cabria sefialar que, segin
Blondel, los periodos de sesiones legislativas en los Estados Unidos, Ca-
nada y la Gran Bretafia sobrepasan los ciento cincuenta dias por afio, 47

Podemos concluir en que el propésito del presente trabajo, como ha
sido sefialado con anterioridad, fue el demostrar la pléyade de normas
que operando’ en- conjunto determinan la preponderancia del eiecutivo
al reforzar sus controles y facultades, al propio tiempo que atenuan las
del Senado.

No obstante, lo anterior no mmplica la intencién de sugerir ¢l restable-
cimiento de un sistema congtesional cuya eficacia y conveniencia no
pudo ser acreditada cuando a través de la- Constitucion de 1857, se llevd
al terreno de la practica, lo que en teoria parecia ser una alternativa
salvadora, 8i algin propdsito guia ¢l presente trabajo, ademés del de
formular un estudio sistemdtico de un conjunto de datos cuya objetivi-
dad se traté de conservar en tode momento, habria de atribuirse al deseo
del autor de que se reflexione sobre la conveniencia de revisar el equili-
brio del sistema politico de México, cuyo replanteamicnto o reajuste, aun
dentro del marco del presidencialismo, favoreceria indudablemente a la
consecucién de un orden que amplie la participacién y favarezca el plu-
ralismo politico, dentro del que a través del didlogo se diluciden pacifi-
camente las decisiones que, legitimadas con ¢l consenso de las mayorias,
se instrumentan por medio de la razén y del derecho.

47 Cfr. Blondel, Jean, op. cit,, p. 58.
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