RELACIONES ENTRE EL PODER EJECUTIVO
Y EL CONGRESO DE LA UNION:
LA PLANEACION LEGISLATIVA

El derecho mexicano ~sobre todo el piiblico, y dentro de éste,
el derecho politico- se caracteriza por privilegiar a la legisla-
cién y, correlativamente, por el todavia magro papel del resto
de las otras fuentes formales y, en particular, de la jurispru-
dencia. La Revolucién Mexicana es la gran fuente real del de-
recho mexicano. La Revolucién, como movimiento ideolégico
y como proceso de transformacién social, llevé a cambios juri-
dicos para elevar sus reclamos a la jerarquia de instituciones.
La Revolucién Mexicana no habria sido tal si no hubiera trans-
formado el orden juridico y cambiado los fines del Estado.
Los conflictos sociales y el traspaso del poder publico no son
revoluciones si no dan lugar a un nuevo derecho y a un nuevo
Estado: nuestra Revolucién generé el Estado social de dere-
cho y un derecho revolucionario.

Ese cambio merecié acerbas y caudalosas criticas entre los
junstas del viejo régimen. Asi, Jorge Vera Estafiol, en su obra
Al margen de la Constitucion de 1917, no dudé en senalar desde
el principio que "la Constitucién de 1917 es ilegitima desde el
triple punto de vista juridico, politico y revolucionario”.}

YLos Angeles, Wayside Press, 1919, p. 8.
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Anos mis tarde -en 1945-, don Antonio Carrillo Flores, en
ocasion del vigésimo aniversario de su generacién de abogados,
recordaria las resistencias que se dieron para admitir el giro radi-
cal que la Revolucién habia dado a nuestro sistema juridico:
"¢Cudl de nosotros, al dejar 1a Escuela de Derecho, tenia por la
Constitucién Mexicama una sombra siquiera del respeto, para no
hablar ya del amor, que un joven de los Estados Unidos, ponga-
mos por caso, profesa por la suya? {Cémo, si el mas ilustre de los
constitucionalistas, maestro nuestro [Emilio Rabasa], a través del
libro, ya que no en presencia, escrito cuando llevaba dos afios de
vigencia, se permitia ignorarla?"

La Revolucién, propiamente desde la etapa carrancista, ha
sido un movimiento legislativo. En su actividad legislativa des-
cans6, a no dudar, mucho del triunfo de don Venustiano Ca-
rranza, quien ain en la etapa preconstitucional expidié
ordenamientos y reformas a la Carta de 1857, que atendieron
demandas sentidas y le generaron adhesién popular‘?’ LLa voca-
cién legisladora de la Revolucién respondia al hecho de que la
ley porfiriana habia sido instrumento predilecto de injusticia
social. Antonio Manero, distinguido carrancista, en un folleto
que circulé en 1915, seialé: "El estado de nuestra legislacién,
tanto constitucional como civil y penal, es causa también que
sostiene el movimiento revolucionario."

La intensa actividad legislativa y la hegemonia que ejerce el
derecho legislado en nuestro pais son motivo de reiterada cen-
sura, por parte de quienes han abrevado en la cultura juridica
anglosajona, o no han profundizado en la ideologia juridica de
la Revolucién, o bien no han sabido calar en la naturaleza y

2 Homenajes y testimonios, edicion particular, 1967, p. 167.

? Entre los primeros ordenamientos y enmiendas preconstitucionales pueden mencionarse
los relativos al municipio libre, al divorcio y a la restitucidn y dotacién de ejidos.

4 iQué es la revolucign?, Veracruz, Tipografia “La Heroica®, 1915, p. 86.
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peculariaridades del sistema politico y, concretamente, en las
relaciones entre los poderes puiblicos y el partido mayoritario.

Las criticas, que por cierto no son nuevas, se solazan en la
abundancia de las enmiendas constitucionales, en la lamada pre-
cariedad de las leyes y en su supuesta reducida positividad. Asi-
mismo, se condena el elevado mimero de iniciativas que elabora
el Ejecutivo y el papel marginal que desempefia la jurisprudencia.
En México, se apunta, Charles Evans Hughes, ex Presidente de la
Corte Suprema norteamericana, nunca habria pronunciado su ya
célebre sentencia: "vivirnos bajo una Constitucién; mas la Const-
tucién es lo que los jueces dicen que es”.

En 1937, don Luis Cabrera, furibundo anticardenista, aun
cuando se referia sélo a los cambios constitucionales, hacia su-
yas las criticas que se hacian a la legislacién revolucionaria:
"En la mayor parte de los casos todas estas reformas son hijas
de la precipitacién, de la impaciencia, de la ignorancia y de la
arbitrariedad innata en nuestros funcionarios."

A menudo los criticos ignoran que el activismo legislativo
responde a dos hechos que le dan sustento y explican su funcién
politica: la transformacién que han sufrido las leyes y la confianza
del pueblo en ellas. Las leyes han dejado de ser un cuerpo siste-
mitico de normas juridicas perfectas (que rigen una conducta y
previenen una sancion) para convertirse en documentos que aco-
gen también normas impropias de naturaleza programdtica, que
contienen lineamientos de accién para los poderes publicos.” En
ese sentido, la ley (el derecho), siguiendo a Georges Burdeau, es
una representacién del futuro; es creadora del futuro.

La Constitucién, dijo Miguel de la Madrid hace siete lus-
tros, es un programa a cumplir.

® Luis Cabrera, Obras completas. Obra juridica, tomo I, p. 67.
® Paclo Biscaretti di Ruffia, Introduccidn al derecho constitucional comparado, 1975, pp. 321-322.

"t pensamiento econdmico en la Constitucion Mexicana de 1837, Porriia, 1982 (reedicién).
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El cardcter programitico del derecho revolucionario trans-
forma la naturaleza y los fines del Estado, para convertirlo en
un Estado Social de Derecho, responsable del desarrollo y de
la justicia social. Para que el Ejecutivo responda a esa tarea, la
representacién popular, a partir de las prescripciones progra-
miticas de la Constitucién, desenvuelve los lineamientos que
deberi observar el poder administrativo.

El programa que contiene la Constitucién tiene que ser his-
téricamente viable, para que no quede encajade en la tierra
de la utopfa, pero tampoco debe estar tan préximo a la reali-
dad social que se congele el proceso de cambio de la sociedad.
Ponciano Arriaga habia advertido en el Constituyente de 1857
la funcién transformadora del derecho, cuando se pregunté
en plena asamblea: "¢{Deberia proponer [la Comisién] una
Constitucién puramente politica sin considerar en el fondo
los males profundos de nuestro Estado social, sin acometer
ninguna de las radicales reformas que la triste situacién del
pueblo mexicano reclama como necesarias y aun vigentes?"

Hacer buenas leyes es lo que recomendé el Nigromante al
decir: "Sujétese, pues, los pueblos a las leyes, y las leyes a las
necesidades y circunstancias de los pueblos.”

La confianza en el papel transformador de la leyes estuvo pre-
sente en el folleto en el que Palavicini planteaba la necesidad de
un Congreso Constituyente: "Durante los cuatro aiios que duré
la Convencién Militar no resolvié ninguin problema, y los dos me-
ses que el lamado Provisional de esa Convencién ocupé el Pala-
cio Nacional no expidic ni una sola ley consecuente con los
propésitos perseguidos por los constitucionalistas y ansiados viva-
mente por el pueblo desde hace mds de cuatro afios."

8 Félix F. Palavicini, Un nueve Congreso Constituyente, Veracruz, Imprenta de [a Secretaria
del. P.yB.A,1915,p. 7
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iPor no emitir ninguna ley en sélo 60 dias, el destacado ca-
rrancista condenaba a los hombres de la Convencién!

Los mexicanos, contra lo que se sostiene corrientemente,
creen en las leyes. Con frecuencia se plantean leyes insélitas,
ingenuas y demagégicas, porque se considera que una deci-
sién o un programa es precario y carece de fijeza si no se con-
sagra en un cuerpo legal. Esa confianza en la norma legislada
lleva también, con mucha frecuencia, a que se reclame que tal
o cual demanda sea constitucionalizada, y a que no se abando-
ne los ordenamientos secundarios, como recomendaria un sa-
no manejo de la téenica legislativa. En la misma Asamblea de
Querétaro irrumpié la confianza en la nueva Carta Funda-
mental que se estaba formulando. Son de todos conocidos los
argumentos técnicos que se esgrimieron para gue la Constitu-
cién revolucionaria no alojara las garantias que a la sazén con-
tendria el articulo 123, que llevaron a que don Heriberto Jara
manifestara que "los jurisconsultos, los tratadistas, las eminen-
cias en general en materia de legislacién, probablemente en-
cuentran hasta ridicula esta proposicién: {Cémo va a consagrarse
en una Constitucién la jornada méxima de trabajo?"

Valadés, al repasar las enmiendas a nuestra Carta Funda-
mental, penetra en la cultura juridica del mexicano y en parra-
fo certero concluye que "la Constitucién es reformada porque
se cree en ella; porque se presume que la respetan no sélo los
destinatarios del poder, sino los detentadores; porque se supo-
ne que al agotar casuisticamente todas las posibles incidencias
de la vida del Estado, se obtiene la garantia de que esa vida
transcurrird conforme a los cinones legales; porque, en fin, es
el tiltimo reducto en el que se puede refugiar la conciencia ci-
vica -mucha o poca- que existia y que 1o encuentra ningiin
otro instrumento para hacerse valer."

9 Diego Valadés, Los derechos del pueblo mexicans, México, Manuel Porriia, tomo XTI, p. 18, -
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El mexicano, en verdad, confia mis en sus leyes y en sus inst-
tuciones, que en sus hombres. Esa conviccién, esa intuicién, ha
conducido a que los grandes movimientos sociales y politicos del
México del siglo XIX, y de buena parte del XX, hayan encontra-
do en las violaciones constitucionales el detonante principal.

Hemos concluido que nuestras leyes poseen una dimensién
programdtca, porque responden a las demandas populares, y he-
mos concluido, ademais, que la ciudadania confia mis en ellas
que en los hombres que las aplican. Conviene ahora repasar cudl
es el papel nominal 'y cudl el real que les corresponde a los pode-
res publicos en la tarea de hacer esas leyes.

La Constitucién de 1917 no modifica las relaciones de poder
que entre el Ejecutivo y el Congreso habia establecido la Consti-
tucién de 1857 y que, en alta medida, se habian conservado a pe-
sar de las distintas reformas y adiciones de que fue objeto: se
depositd en el Presidente de la Repiiblica un papel central. Mas
atin, la Carta de Querétaro, durante sus primeras décadas de vi-
gencia, fue enmendada varias veces para acentuar el protagonis-
mo del Presidente de la Republica.

En el dnimo de la Asamblea de Querétaro pesaron, en mi
opinién, dos elementos. El primero, constituido por las criti-
cas de Emilio Rabasa a los excesos congresionales de la Consti-
tucién de 1857; y el segundo, por la necesidad de que el
programa revolucionario tuviera unidad de mando y hubiera
celeridad en la toma de las decisiones revolucionarias. El cons-
titucionalista del viejo régimen sostenia que "la preponderan-
cia del Legislativo sobre el Ejecutivo conduciri a cualquiera de
los extremos con que se resuelve la omnipotencia del Congre-
so: la sumisién del Ejecutivo, que establece la dictadura de
una asamblea, o el golpe de Estado, que entroniza la dictadura
del Presidente."

19 Emilio O. Rabasa, La Constitucion y la dictadura, México, Edit. Porrda, 1981
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Carranza analizé largamente en su mensaje al Constituyen-
te los inconvenientes del parlamentarismo, sefialando que "el
Poder Legislativo, que por la naturaleza propia de sus funcio-
nes tiende a intervenir en las de los otros, estaba dotado en la
Constitucién de 1857 de facultades que le permitian estorbar
o hacer embarazosa y dificil la marcha del Poder Ejecutivo, o
bien sujetarlo a la voluntad caprichosa de una mayoria facil de
formar en las épocas de agitacién, en que regularmente pre-
dominan las malas pasiones y los intereses bastardos".

Carranza y el Constituyente se inclinaron por una férmula
presidencialista dentro de un sistema de Estado de derecho,
de democracia representativa y de divisién de poderes.

No obstante, la simpatia por el régimen parlamentario no
desaparecid y, a los nueve meses de entrada en vigor la Consti-
tucién revolucionara, poco mis de medio centenar de diputa-
dos, entre los cuales figuraban Aarén Sienz y Jacinto B.
Trevifio, presentaron al Congreso ordinario una iniciativa de
reformas 'y adiciones a 35 articulos constitucionales para cam-
biar la férmula presidencialista por la parlamentaria. En la ex-
posicién de motivos los legisladores se planteaban preguntas
de la mayor entidad: "Las condiciones politicas creadas por las
revoluciones acaecidas después de la Constitucién de 1857,
por los gobiernos dictatoriales y, por 1ltimo, por las luchas cu-
yos programas traté de consagrar la Constitucién de Queréta-
to, {reclaman un régimen mds avanzado que el presidencial o,
por el contrario, han creado en el dnimo del pueblo la idea de
acrecentar los recursos del Poder Ejecutivo en relacién con los
otros dos poderes? {Las condiciones politicas del pueblo mexi-
cano reclaman el régimen parlamentario y resuclve éste los

50 discursos doctrinales en el Congreso Constituyente de la Revolucién Mexicana, 1916-1917, Ins-
tituto Nacional de Estudios Histéricos de la Revolucién Mexicana, pp. 32-33.
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problemas vigentes planteados en la actualidad?"'? La iniciati-

va fue desechada.

Por otro lado, cabe recordar que el Constituyente se desen-
volvié tras cinco afnos de dafoso faccionalismo del que ni si-
quiera pudo sustraerse la propia asamblea, y que aiin estaba
distante la creacién de un partido que aglutinara las tenden-
cias revolucionarias.

Al Congreso de la Unién, la Carta Fundamental otorga dos
tareas bésicas: legislar, por un extremo, y ejercer control sobre
el Ejecutivo, por otro. Ese control es politico, financiero, con-
table y administrativo. A la Cadmara de Diputados se confia, so-
bre todo, el control que se expresa en la aprobacién del
presupuesto de egresos, en el conocimiento de la cuenta pu-
blica y en la aprobacién, junto con el Senado, de las leyes de
ingresos. El control que tiene a su cargo el Senado es funda-
mentalmente politico: aprobacién de designaciones, aproba-
cién de ciertos aspectos de politica exterior y desaparicién de
poderes locales.

Las relaciones entre el Congreso y el Ejecutivo han venido
evolucionando con motivo de enmiendas constitucionales y de
cambios en nuestro sistema politico. En ese particular, merece
destacarse el papel que desempena el Partido Revolucionario
Institucional: conserva la mayoria absoluta en la Cdmara de
Diputados, obtiene la casi totalidad de los escafios en la de Se-
nadores y ha triunfado en todas las elecciones presidenciales y
detenta la mis amplia mayoria en los estados y municipalida-
des. Ese fénomeno politico introduce en el cuadro de relacio-
nes entre los poderes un doble ingrediente, que deja sentir su
impacto en las funciones nominales del Congreso: la discipli-

12 XXVII Congreso de la Unién, Cimara de Diputados, Apéndice al Diario de los Debates. Sinte-
sis de su labor, abril a diciembre de 1917, 1918, pp. 113-114.
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na de partido y la solidaridad entre los funcionarios priistas
aunque pertenezcan a poderes distintos,

Asi, los priistas, implicitamente, han celebrado un pacto no
escrito para que sea el Ejecutivo quien elabore el mayor niime-
ro de iniciativas, en tanto que los legisladores se reservan, en
el texreno especifico de la tarea legislativa, la responsabilidad
de perfeccionar los proyectos presidenciales, sobre todo a la
luz de los factores politicos y de presentar, por excepcién,
iniciativas que recojan grandes demandas sociales que el apa-
rato administrativo no ha hecho suyas con oportumdad

En el dictamen de la comisién del Partido Nacional Revolu-
cionario designada para conocer el proyecto del Plan Sexenal
1934-1939 se reconocieron los vinculos que unen al Ejecutivo
y al partido: éste "es el érgano mediante el cual la Revolucién
se manifiesta en accién politica y social, para asumir el poder
publico y mantenerse en ¢l mediante su actuacién en la lucha
democritica, y para transformar el régimen de convivencia so-
cial y el gobierno mientras se halle en manos del partido revo-
lucionario; es el 6rgano de gestién publica a través del cual la
Revolucién realiza sus finalidades". La disciplina y la solidari-
dad de partido se completan con la vigilancia que debe ejercer
el partido mayoritario sobre los funcionarios prifstas, a efecto
de que se asegure la congruencia entre el ejercicio del poder
publico y la plataforma partidaria.

Un factor que contribuye al activismo legislativo del Ejecuti-
vo es el relativo al dinamismo de la vida social y al cada vez
mayor contenido técnico de la legislacién que rige el proceso
de desarrollo, lo que hace que los cuadros técnicos y las ofici-

1% Puede mencionarse cl perfeccionamiento de a iniciativa de reformas a Jos articulos 1916 y
2116 del Cédigo Civil para ¢l Distrito Federal, en el primer periodo ordinario de sesio-
nes de la LI Legislatura.

1% Es el caso de la adicién al articulo 4o, constitucional del derecho a la vivienda en el primer
periodo ordinario de la LIT Legislatura.
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nas juridicas de la administracién posean mayores recursos pa-
ra elaborar iniciativas de ley.

Otro aspecto de la tarea legislativa que merece no quedar
olvidado es el que concierne a la evolucién que ha sufrido el
uso de las facultades extraordinarias por parte del Ejecutivo.
Desde la Repiiblica Restaurada, hasta la década de los cuaren-
ta del presente siglo, el Presidente de la Reptblica obtuvo y
us6é con liberalidad facultades extraordinarias para legislar,
mermando con ello el principio de divisién de poderes y, con-
siguientemente, el mecanismo de pesos y contrapesos que re-
comienda el constitucionalismo clasico. Fue el Presidente
Cardenas quien promovid, en 1938,1° que se agregara un pi-
rrafo final al articulo 49, que si bien técnicamente se antoja in-
necesario, denota el propésito de limitar el otorgamiento de
esas facultades: "En ningiin otro caso (ademas del contempla-
do en el articulo 29}, se otorgardn al Ejecutivo facultades para
legislar.” En 1951 se exceptué también el caso prevenido por
el articulo 131 de la Carta Fundamental relativo al comercio
exterior.'® En la actualidad, factores de indole politica y una
doctrina mis sélida impedirian que el Presidente de la Repi-
blica promoviera que el Congreso de la Unién le otorgara fa-
cultades para legislar como se estilaba en otras épocas.

La otra porcién de la competencia del Congreso -el control
sobre el Ejecutivo- debe ser discriminada a fin de no extender
en exceso este trabajo. S6lo nos ocuparemos del control politi-
co. No nos referiremos al control en materia de politica exterior,
guardia nacional y desaparicién de poderes locales.

En suma, interesa contribuir a la reevaluacién del articulo
93 constitucional y de los otros mecanismos que previene la
Ley Organica del Congreso General y el Reglamento para el

Yadiciones publicadas en el Diario Oftcial de la Federacién del 12 de agosto de ese afio.
Adiciones publicadas en el Diario Oficial de la Federdcidn del 28 de marzo de 1951.

92



CUESTIONES DE DERECHO POLITICO MEXICO-ESPANA)

Gobierno Interior del Congreso General, vinculados a las rela-
ciones que guardan entre si los dos poderes politicos. El arti-
culo 93 ha ampliado el espectro del control politico sobre el
Ejecutivo a través de dos enmiendas que todavia no han sido
suficientemente utilizadas en nuestra vida parlamentaria: ja
obligacién de los directores de las entidades paraestatales de
comparecer ante el Congreso cuando éste lo requiera, ’ y el
establecimiento de comisiones parlamentarias que investiguen
el funcionamiento de esas entidades.”” Se afiaden esos dispo-
sitivos a las obligaciones que ese precepto imponia a los secre-
tarios de Estado y jefes de departamentos administrativos
{comparecer, proporcionar informes y rendir una memoria
anual).

El articulo 93 no otorga al Congreso la facultad de emitr
un voto de censura que lleve, a la usanza parlamentaria, a la
remocién de funcionarios del Ejecutivo. Si bien los actos del
Congreso que se funden en ese precepto no tienen efectos
vinculantes, cabe insistir en que el articulo 93 ha ido elevando,
crecientemente, su eficacia politica: contribuye cada dia mds a
una mejor colaboracién entre los dos poderes, y los funciona-
rios del Ejecutivo atienden con mayor responsabilidad los re-
querimientos del Legislativo.

Debe senalarse que en 1983, por primera ocasién en mu-
cho tiempo, las secretarias y departamentos hicieron llegar al
Congreso las memorias de labores que previene el primer pa-
rrafo del articulo multicitado. Esta prictica se ha seguido ob-
servando. Por el contrario, la facultad congresional de formar
comisiones para la investigacién del funcionamiento de las en-
tidades paraestatales todavia no ha sido usada, a pesar de que
impulsaria el mejoramiento de su gestién.

" Adiciones publicadas en el Diario Oficial de la Federacién del 31 de enero de 1374,
"8adiciones publicadas en el Diario Oficial de la Federacion del 6 de diciembre de 1877,
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La Ley Orginica del Congreso General complementa, en su
articulo 101, los mecanismos de relacién entre los dos poderes, y
que hemos identificado como dmbitos del control politico que
ejerce el Legislativo: las comisiones -ya no las cimaras en ple-
no- podréin solicitar a la administracién piblica la informa-
cién y los documentos que requieran. En caso de no
atenderse las solicitudes, las comisiones podrian dirigirse en
queja a los trulares de las dependencias o al propio Jefe del
Ejecutivo. El viejo Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso General -data de 1934- también coadyuva al estre-
chamiento de las relaciones entre los poderes. Los presidentes
de las cdmaras estin obligados, segiin el articulo 21, en su
fraccién XI, a ordenar se dé aviso a las secretarias de Estado,
siempre que se vaya a tratar algiin asunto que sea de su com-
petencia.

Ese reglamento, ademis, contempla que los secretarios, je-
fes de departamento y directores de entidades paraestatales
podran "asistir, cuando quisieren, a las sesiones y, si se discute
un asunto de su dependencia, tomar parte en el debate”

Se ha interpretado, y con razén, que el principio de divi-
sién de poderes, que desempeiia fundamentalmente una fun-
cién equilibradora, no entra en colisién con las férmulas de
coordinacién y colaboracién, y mucho menos de comunica-
cién, entre los poderes, tendientes a hacer mis fluida y eficaz
la marcha de los asuntos piiblicos.

Por otra parte, en los 1iltimos tiempos han prosperado nue-
vos expedientes de control politico y de colaboracién. Desta-
can en ese respecto las comparecencias de titulares,
subsecretarios de Estado y directores de entidades paraestata-
les ante comisiones congresionales, y las visitas que éstas reali-
zan a dependencias publicas y a distintas regiones del pais.
Esos-expedientes tienen ventajas por doble via: permiten que
quienes conocen las iniciativas se compenetren con los proble-
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mas de aplicacién y, al mismo tiempo, que quienes elaboran
gran parte de esas iniciativas adviertan los ingredientes politi-
cos e ideolégicos del trabajo legislativo.

El quehacer institucional se ha enriquecido, también, por la
responsabilidad que el nuevo régimen legal de la planeacién
del desarrollo deposita en el Legislativo. La Ley de Planeacién
dispone que el Presidente de la Repiiblica remitird el Plan Na-
cional de Desarrollo al Congreso de la Unién, para su examen
y opinién, y que éste formulari las observaciones que estime
pertinentes durante la ejecucién, revisién y adecuaciones del

propio plan.

Se convendrd en que esas facultades acrecientan de manera
formidable el poder politico que ejerce el Legislativo, si se ad-
vierte que los presupuestos de egresos, las leyes de ingresos,
las iniciativas de ley (que elabore el Ejecutivo), los informes
anuales, las memorias del ramo y las cuentas publicas, debe-
ran elaborarse a partir del instrumento disciplinario que repre-
senta el Plan Nacional de Desarrollo, y que al Congreso corresponde
cuidar esa congruencia en el uso de sus atribuciones constitu-
cionales. Ademas, el Congreso, a lo largo del proceso de pla-
neacién, deberd hacer liegar al Presidente de la Republica
observaciones encaminadas a que el plan se ajuste a los linea-
mientos programaiticos y a la ideologia revolucionaria que
contiene la Constitucién. Asimismo, los congresistas que mili-
ten en el partido mayoritario, y a través de éste, estin obliga-
dos a velar por la congruencia entre el plan y la declaracién de
principios priista.

Puede verse con optimismo el ensanchamiento del control
politico del Legislativo, si se reconoce que en los dltimos afos
el Congreso de la Unién ha elevado su legitimidad a ojos de la
ciudadania. Cada dia los ciudadanos acuden con mayor vigor
a sus representantes, a las Grandes Comisiones de las Cima-
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ras, o a las otras Comisiones para plantear una demanda, ha-
cer una denuncia o solicitar una gestién.

Por otro lado, ese cambio estid vinculado al nuevo articulo
26 constitucional, que sefiala que la planeacién serd democra-
tica y que "mediante la participacién de los diversos sectores
sociales recogera las aspiraciones y demandas de la sociedad
para incorporarlas al plan y a los programas de desarrollo™.

El Congreso de la Unién viene desempefiando, de manera
creciente, funciones de intermediacién que enriquecen el ca-
ricter democritico de nuestro sistema y elevan la participa-
cién popular en el funcionamiento del aparato publico.

La planeacién legislativa es un medio para que el proceso
legislativo, en el que participan tanto el Congreso como el Eje-
cutivo, se desenvuelva mas eficientemente: que el Congreso
estudie, modifique y apruebe con mayores elementos técnicos
las iniciativas que remita el Ejecutivo; que la ciudadania, sin
perjuicio de nuestro sistema representativo, tenga oportuni-
dad de manifestarse en torno a iniciativas de especial trascen-
dencia, y que los legisladores puedan cotejar las iniciativas con
las plataformas ideolégicas de sus partidos y con el Plan Na-
cional de Desarrollo.

La planeacién legislativa puede mirarse desde una doble
perspectiva: como la instrumentacién juridica de los planes y
como el proceso ordenado y calendarizado de elaboracién y
presentacién de iniciativas de ley. La primera se clarifica repa-
sindose el articulo 26 constitucional, que prescribe que "los fi-
nes del proyecto nacional contenidos en esta Constitucién
determinaran los objetivos de la planeacién”.

La planeacién es un proceso politico montado en una plata-
forma ideoldgica, que requiere una infraestructura juridica,
sin la cual los planes y programas no rebasan el linde de la bu-
rocracia, del manejo de recursos y de la toma de decisiones
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meramente administrativas. La dimension juridica de la pla-
neacién'® se ha rescatado en esta década al expedirse el Plan
Global 1980-1982 y el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988,
asi como el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, mediante
sendos decretos y no a través de un simple acto burocritico.

Para asegurar la vinculacién entre planeacién y norma legis-
lada, el articulo 10 de la Ley de Planeacién dispone que "los
proyectos de iniciativas de leyes y los reglamentos, decretos y
acuerdos que formule el Ejecutivo Federal, sefalardn las rela-
ciones que, en su caso, existan entre el proyecto de que se tra-
te v el plan y los programas respectivos”.

La secuencia es evidente: la Constitucidon contiene el pro-
yecto nacional, y las leyes y programas estatales son medios
para llevarlo a cabo. La normatividad juridica de la plancacién
avanzé con la Ley Federal de Responsabilidades de los Servi-
dores Piblicos, pues los agentes estatales podrin incurrir en
responsabilidad si violan grave o sistematicamente los progra-
mas y presupuestos a su cargo.

La racionalizacién de la elaboracion de las iniciativas no ha
sido sencilla, dadas las disimbolas funciones juridicas que se
han confiado al Procurador General de la Repiblica -abogado
del Estado, representante de la sociedad y vigilante del cum-
plimiento de las leyes-, como se destacé en la célebre polémi-
ca que sostuvieron en los treinta don Luis Cabrera y don
Emilio Portes Gil. El Presidente Ortiz Rubio creé la Comision
Juridica del Poder Ejecutivo Federal, 2% Ia cual tenfa por objeto
"la unificacién del criterio de los diversos érganos de la admi-
nistracién y la elaboracién adecuada de las leyes, decretos, re-

l'E'_]osé Francisco Ruiz Massiew, Los efectos juridicos de los planes gubernamentales, Academia Na-
cional de Derecho Administrativo y de Administracion Piblica, 1980,

2 B decreto de creacién se publicé en et Diario Oficial de la Federacidn del 18 de diciembre
de 1931,
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glamentos y circulares que el Ejecutivo formule, dictaminando
sobre el aspecto juridico de técnica legal de ellos". La Comi-
sién era presidida por el Procurador General de la Repriblica
y estaba integrada por los jefes de los departamentos juridicos
de las dependencias centralizadas.

Para la formacién de la Comisién -que dicho sea de paso
tuvo un modesto y efimero funcionamiento-, el Ejecutivo con-
sideré que en la elaboracién de proyectos se advierte "falta de
unidad de criterios y de un sistema congruente de ideas, asi
como de una técnica juridica uniforme”, seguin lo expresé6 en
los considerandos del decreto mencionado.

Mais recientemente, la oficina juridica de la extinta Secreta-
ria de la Presidencia intervenia en la conformacién de los pro-
yectos de ley que, de acuerdo con la ya abrogada Ley de
Secretarfas y Departamentos de Estado, elaboraban esas de-
pendencias federales, y el Procurador General de la Repiblica
coordinaba las reuniones de los directores generales de asun-
tos juridicos tendientes a definir criterios de técnica legislati-
va. En las iltimas administraciones se ha contado con la
Unidad de Asuntos Juridicos de la Presidencia de la Republi-
ca, que atiende las funciones que venia ejerciendo la Procura-
duria y la mencionada oficina de la Secretaria de la
Presidencia, con respecto a la formulacién de un programa le-
gislativo.
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