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Apesar de que el sistema politico mexicano ha sido objeto de estudio permanente

para propios y extrafios, todavia existen temas que no han sido analizados con la
suficiente profundidad. El de las relaciones entre los Poderes de la Unién es uno de
ellos. El evidente predominio del Ejecutivo no sélo se ha establecido como un hecho
que no se analiza, sino que ademas ha eliminado el estudio del resto de poderes, pues
se considera que su sometimiento lo hace irrelevante.

Una revision detenida de las atribuciones de cada Poder y las practicas politicas del
sistema (aspecto este Gltimo que normalmente no aparece en los abundantes trabajos
de juristas) revela que el Legislativo tiene més facultades y, por ende, mas capacidad
de control sobre el Ejecutivo de lo que se supone. Como se vera en las paginas
siguientes, las limitaciones no derivan tanto de las atribuciones constitucionales (sin
que estoimplique un juicio acerca de la conveniencia de ampliarlas o mantenerlas) sino
del predominio del Partido Revolucionario Institucional en el Congreso. Asi planteada,
la discusion se deberia centrar en las practicas del sistema politico, en particular en el
papel de los partidos y su responsabilidad en el Congreso, mas que en los estrechos
terminos juridicos sobre las facultades constitucionales.

El trabajo esta dividido en cuatro apartados. En el primero se analiza brevemente el
origen tedrico de la division de poderes asi como los problemas que los clasicos
encontraron en su desarrollo. En el segundo se revisan las condiciones histéricas que
hicieron posible que México adoptara el sistema presidencialista, incluso modificando
el modelo estadounidense. El tercero aborda detenidamente las atribuciones del
Poder Legislativo con el Ejecutivo y analiza las razones por las cuales, en la practica, no
se han ejercido. Por Gltimo, el cuarto apartado esta dedicado a revisar la todavia méas
desconocida relacion del Legislativo con el Poder Judicial.
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6.1 LA DIVISION DE PODERES

Aunque se sigue discutiendo todavia si la divi-
sion de poderes aparece, al menos planteada,
desde Aristoteles y si en su elaboracion partici-
pan Polibio, Cicerén y Bodino, lo cierto es que
existe un amplio acuerdo en cuanto a que las
proposiciones modernas sobre el tema fueron
hechas por John Locke y Montesquieu. En buena
medida no podia ser de otra manera toda vez
que ambos tedricos reflexionaron teniendo pre-
sente el modelo politico inglés, que ya practica-
ba la division de poderes.

Con todo, entre Locke y Montesquieu existen
diferencias importantes. El pensador inglés pro-
pone tres Poderes: el Legislativo, el Ejecutivo y el
Federativo. Al primero corresponde elaborar las
leyes, al segundo aplicarlas y al tercero atender
las relaciones con otras naciones, en particular lo
relativo a la seguridad de los intereses propios. A
Locke no escapa que estas dos Ultimas tareas
deben ser responsabilidad de una sola persona
pues la diferencia es tan sélo en cuanto al ambito
especifico de la aplicacién de las leyes naciona-
les, por eso, en los hechos, Locke piensa en dos
poderes.!

La separacion que Locke propone esta més rela-
cionada con una division especializada de tareas
gue con un sistema de control de poderes del
Estado. La existencia del Ejecutivo y el Federativo
constituyen la mejor prueba de su pensamiento,
pues la diferencia no descansa en un posible
contrapeso sino en su aplicacion.

Lo mismo puede decirse acerca del Legislativo y
del Ejecutivo. Para Locke uno disefa leyes y el
otrosimplemente las aplica, por eso advierte que
sus actividades no pueden tener la misma dura-
cion: hacer leyes no es una tarea permanente,
por eso el Legislativo no puede sesionar siempre,
en tanto que el Ejecutivo si debe estar presente
porque él las aplica cotidianamente.

Aunque Locke tiene esta idea de divisién de
tareas también reflexiona sobre el predominio
de ambos. Como todos los clasicos liberales,
Locke afirma que los hombres deciden vivir en
sociedad para disfrutar “en paz y con seguri-
dad” de sus propiedades, lo cual depende de las

1John Locke, Ensayo sobre el gobierno civil, México, Fondo de Cultura
Econémica, 1941, pp. 94-95.

leyes. Asi, el Poder Legislativo es, por definicion,
el que debe gobernary al cual debe someterse el
Ejecutivo.

Una prueba mas de que el pensador inglés no
buscaba equilibrios o contrapesos es su afirma-
cién de que, por encima del Legislativo, sola-
mente puede estar el pueblo, que con su voto lo
constituyey, por ende, su limite se encuentra en
el "bien publico de la sociedad” .2

La idea de evitar la concentraciéon de poder sélo
aparece con claridad en E/ espiritu de las leyes.
Montesquieu elaboré su teoria reflexionando
sobre Inglaterra, pero también sobre el texto de
Locke lo que le permitié introducir modificacio-
nes sustanciales a la propuesta original. Para
Montesquieu, también la reunion de los hombres
en sociedad dependié de la seguridad sobre sus
propiedades, pero en su caso no se trata nada
mas de evitar la amenaza de algun ciudadano
sino la posibilidad de que el poder llegue a
abusar incluso de los propios ciudadanos. As,
dice Montesquieu, no habra libertad si los pode-
res Legislativo y Ejecutivo llegan a reunirse en
una persona o cuerpo: quien hace las leyes no
debe aplicarlas, ni viceversa.3

La idea de controlar los excesos lo llevd a
replantear el tercer poder de Locke. La ley es tan
importante que exige la creacion de un cuerpo
especializado que vigile su elaboracion y aplica-
cion, es decir, que pueda revisar los actos del
Legislativo y el Ejecutivo. Montesquieu no solo
establecid la separacién de poderes como un
asunto de equilibrio y control, sino que recono-
ci6 al derecho como un asunto de Estado del cual
deberfa estar responsabilizado un cuerpo espe-
cializado. Desde entonces, la proposicion de
Montesquieu sera adoptada por todos los pai-
ses, tanto en sus partes constitutivas como en el
principio de evitar los abusos del poder.

Aunque Montesquieu reconocia cierta prepon-
derancia del Poder Legislativo, no le pasaba
inadvertido que podria excederse en sus funcio-
nes. Para controlarlo propuso, por un lado, con-
cederle al Ejecutivo las facultades de convocary
terminar las sesiones del Legislativo para evitar
que se reuniera eternamente y se atribuyera las
responsabilidades que quisiera; por otro, que se

2lbidem, pp. 85, 87 y 97.
3Montesquieu, Del espiritu de las leyes, México, Porria, 1977, p. 104.




dividieraendos Camaras que, siguiendo el ejem-
ploinglés, representaran a la sociedad de acuer-
do con sus partes: la baja para el pueblo y la alta
para los propietarios.4

Montesquieu hacia descansar este Ultimo con-
trol en un principio social, mas que politico y
propio del Estado. Esta atadura aristocratica se
rompera hasta la aparicién de los federalistas
estadounidenses que reformularan la division
del Congreso para asignar a la Camara Baja la
representacion ciudadana y al Senado la de los
estados federados. Aun asi, la propuesta del
francés revela la necesidad de establecer un
contrapeso al Legislativo, adicional al que ejerce-
ria el Ejecutivo y, acaso lo mas importante, que
esta idea surge de la desconfianza sobre el papel
de los legisladores como representantes del po-
der supremo.

Sus sospechas sobre la formacion de este poder
se fundaban en las facultades que le concedia
para vigilar al Ejecutivo: Montesquieu solo le
reconoce atribuciones para examinar la aplica-
cion de las leyes y, en ese sentido, pedirle cuen-
tas al Ejecutivo, pero no para “juzgar su persona
y conducta”. Aungue esta opinién depende en
buena medida del hecho de que el Ejecutivo
analizado por el francés era un monarca el cual,
segun la tradicion, no es del todo cuestionable,
no deja de ser llamativa su propuesta de vigilar
mas al Legislativo.

Naturalmente su opinién no fue compartida por
todos los que le sucedieron en el estudio del
Estado y del poder. Por el contrario, varios recono-
cieron superioridad al Legislativo debido a su
composicion y forma de constituirse. Para
Rousseau, por ejemplo, el Legislativo encarnaba
lavoluntad general, la soberania del puebloy por
ello era inadmisible que se sometiera a alguien.
Kant, por su parte, aunque puso énfasis en la
colaboracién de poderes, no dejé de reconocer
en el Legislativo un natural predominio por su
tarea y por el hecho de que representaba direc-
tamente a los ciudadanos.>

Sera hasta los escritos de Benjamin Constant que
explicitamente se cuestione al Legislativo y aun
la misma divisién de poderes como mecanismos

4 |bidem, pp. 106-107.

5Juan Jacobo Rousseau, E/ contrato social, México, Porrta, 1971,y
Emmanuel Kant, Principios metafisicos de la doctrina del derecho,
México, unam, 1978.
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seguros para evitar los abusos del poder. En su
obra clasica Constant advierte que la separacién
puede eliminarse simplemente porgue los mis-
mos poderes se coaliguen; si lo consiguen, el
despotismo seria un hecho indiscutible. Con
particular agudeza, Constant sefiala que no bas-
tala exigencia de que el Poder Ejecutivo necesite
la autorizacion del Legislativo para cometer un
abuso, sino que debe impedirse que el Legislati-
vo pueda concederlo. Asflas cosas, dice Constant,
el verdadero dique a los excesos del poder esta
en la Constitucion; para él, ninguna autoridad,
se trate de reyes, representantes del pueblo o el
pueblo mismo, pueden ser superiores a los dere-
chos individuales de los ciudadanos que deben
estar consagrados en la Constitucion.6

A pesar de su certeza sobre la garantia constitu-
cional, este pensador también reflexioné en el
control de los poderes. Para él existian cinco: el
real, el Ejecutivo, el representativo de la continui-
dad, el representantivo de la opinion y el Judicial.
El primero lo ejerce el rey, es superior a los demas
y es capaz de imponer la paz cuando los otros se
amenazan. El tercero y el cuarto, al estilo de
Montesquieu, estan depositados en el Legislati-
vO segun las partes de la sociedad.”

Ademas de anadir al monarca o, mas bien, inde-
pendizarlo del Poder Ejecutivo, Constant agrega
una particular desconfianza sobre el Legislativo al

6 Benjamin Constant, Principios de politica, Madrid, Aguilar, 1970,
pp. 13-14.
7 Ibidem, pp. 19-20
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que considera potencialmente peligroso y capaz
de crearse condiciones para constituir una tira-
nia. Por eso, advierte en su obra que el Legisla-
tivo debe ser vigilado y deben implantarse fre-
nos, entre los cuales el mas eficaz es el vetoy, en
caso extremo, su disolucién.8

La divisién de poderes derivé en formas de
gobierno especificas, el parlamentarismo y el
presidencialismo. El primero, surgido en Inglate-
rra'y mas tarde perfeccionado en Francia, hace
descansar en el Poder Legislativo el peso del
Estado y aun el del gobierno porque considera,
como la tradicién politica liberal, que la voluntad
popular encarna en las camaras de repre-
sentantes.

Su principal caracteristica radica en que, por un
lado, se separan el jefe del Estado y el jefe del
gobiernoy, porotro, en que este tltimo asf como
su gabinete son miembros del parlamento o, en
el menor de los casos, dependen de la mayoria
en el Poder Legislativo. Esto significa, entre otras
cosas, que el gobierno es responsable ante el
parlamento el cual puede obligarlo a dimitir
cuando no sea de su confianza.9

El presidencialismo es una creacion de los
federalistas estadounidenses que no aceptaron
la tesis europea de que el Legislativo era una
garantia contra el despotismo y que, por el

8 [bidem, pp 32-33.
9 Maurice Duverger, Instituciones politicas y derecho constitucional,
Barcelona, Ariel, 1970.

contrario, consideraron que el gobierno sélo
podria ser eficaz si se concentraba en el Poder
Ejecutivo.10 Si bien el esquema que surgio colo-
ca al Ejecutivo en un lugar predominante, esto
no equivali¢ a la subordinacion del Congreso.
Por el contrario, el modelo de Estados Unidos
concede tal nimero de facultades a ambos
poderes que al final, como han apuntado varios
analistas, es mas probable el conflicto que el
acuerdo.!1

Con todo, no ha sido la Unica fuente de inspira-
cién para otros modelos ni en particular para el
caso mexicano. Ademas de la Constitucion esta-
dounidense, la de Cadiz(1812) ejercid una enor-
me influencia en el presidencialismo en México,
pero también y acaso mas determinante, fueron
las circunstancias histéricas del siglo xix.

6.2 ORIGENES DEL PRESIDENCIALISMO EN MEXico

Si bien es cierto que la Constitucion de
1917 tiene su origen inmediato en el régimen
de Porfirio Diaz y la Revolucién, lo cierto es
que las atribuciones que ella asigno a cada
uno de los poderes respondieron en gran
parte al largo proceso histérico que cubre
el sigloxix. Almargen de las particularidades
de cada etapaen esesiglo, lo que caracteriza
al México de aquellos anos es la inestabilidad -
y los continuos ensayos no tanto para elaborar
un programa econémico como para crear
un verdadero Estado que, al sobreponerse
a los grupos y sectores sociales, pudiera
finalmente crear la nacién mexicana.

En esta batallalo que en verdad preocupaba
era la existencia de un poder central con la
suficiente fuerzay autoridad que consiguiera
imponer a todos una voluntad y direccion.
Naturalmente, los poderes en que se dividiria
el Estado fueron establecidos desde la
Constitucion de Apatzingadn y ninguna otra

10 Alexander Hamilton, James Madison, et. al., £l Federalista, México,
Fondo de Cultura Econémica, 1957.

11 Jon R. Bond y Richard Fleisher, The President in the Legislative
Arena, Chicago, Il., The University of Chicago Press, 1990. Sobre el
presidencialismo en Estados Unidos se han escrito muchas obras,
entre otras, ademés de la citada: George C. Edwards Ill y Stephen
J.Wayne, Presidential Leadership. Politics and Policy Making, New
York, St. Martin's Press, 1985; Theodore J. Lowi, The Personal
President. Power Invested, Promise Unfulfilled, Cornell, Ith., Cornell
University Press, 1985; John H. Ferguson y Dean E. McHenry, The
American System of Government, New York, McGraw Hill, 1971;
Frank A. Magruder, American Government, Boston, Mass., Allyn
and Bacon, 1959.




posterior los elimind como requisito de
gobierno. Sin embargo, tampoco ninguna
consiguié conquistar la autoridad necesaria.

Es por ello que tanto el Legislativo y el Ejecutivo
existieron al margen de si los liberales o los
conservadores triunfaban. Dicho con otras pa-
labras, la creacién de una autoridad central no
exigio nunca la desaparicion de algun poder. Lo
curioso es que excepto la Carta Magna de 1857
el Ejecutivo siempre tuvo un notable predomi-
nio, lo cual revela que, desde el principio, se
reconocio que la capacidad de gobernar se
encontraba en ese poder y no en el Legislativo.

A pesar de todo, es interesante advertir que el
Congreso siempre estuvo presente para unoy otro
bando. La razén, como lo han sefialado los histo-
riadores, radica en dos factores principales: su
innata capacidad de legitimar el poder debido a
que representa a los ciudadanos, y a que en ese
siglo de caciques y corporaciones el Congreso
reunia a sus exponentes mas destacados. Asf, la
mitica representacién de la soberania o la voluntad
general se tradujo en la representacion de autén-
ticos grupos de poder que, en la practica, impedian
el establecimiento del poder central.12

La Constitucion de 1857 altera el predominio del
Ejecutivo por la ominosa dictadura de Santa
Anna. La necesidad de impedir para siempre la
existencia de un dictador, parte de cuyas justifi-
caciones los constituyentes encontraron en el
Ejecutivo, los llevd a fortalecer al Congreso.
Comodiria Emilio Rabasa, uno de los més lucidos
criticos de la constitucion liberal, ese documento
era un excelente trabajo para una Republica que
no era la mexicana.'3 Los ilustres liberales que la
disefiaron partieron de principios que ya no
ameritaban ser discutidos:

[...] Supremacia del Congreso, pues que es la
representacion del pueblo, de lasoberania nacional,
de lo que es supremo, y asi sobre el Congreso, o al
lado del Congreso, nada ni nadie. El Ejecutivo es el
propietario de la accion y de la fuerza, que se
emplean para el despotismo; pues hay que extinguir

12 Fernando Escalante, Ciudadanos imaginarios, México, El Colegio
de México, 1993. Del mismo autor véase el ensayo “Apuntes para
una reflexién histérica sobre la Camara de Diputados”, que forma
el primer capitulo de este libro.

13Emilio Rabasa, La constitucion y la dictadura, México, Porrda, 1990,
pp. 65-66.

14 [dem.
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su fuerza y su accién y subordinarlo al poder
superior del Legislativo, que no tiene mas norma
que la salud publica.14

El Congreso result6 una suerte de garantia natu-
ral para impedir que se repitiera una dictadura,
pero también para terminar definitivamente con
la inestabilidad de la época. Como el mismo
Rabasa apunté en suobra, la realidad se encargé
de demostrar que no era el Congreso sino el
Ejecutivo quien deberia concentrar el poder para
actuar con decision y teniendo claro el rumbo a
sequir. Para Rabasa, el Congreso era una amena-
za latente que en cualquier momento paralizaria
la accién del Ejecutivo:

El Congreso no dejara de pretender la supremacia
queatan poca costale ofrece su autoridad soberana
de hacer las leyes de que vive la nacién, y su
influencia, que origina y sustenta la amenaza de
paralizar las actividades del gobierno.15

15 [bidem, p. 150.

193



194

Como muestra de su incapacidad para guiar a la
nacion, Rabasa ofrece la concentracién de facul-
tades que Juarez absorbid, incluso pasando por
encima de la Constitucion. Como el jurista expo-
ne, la realidad imponia las condiciones, no la
teorfa y los principios de la Carta Magna.

La Constitucion de 1917 no soélo recuperd la
tradicion juridica del siglo anterior sino incluso
las experiencias de Juarez y, en especial, del
gobierno fuerte de Porfirio Diaz.16 La aguda
critica de Rabasa fue recogida por los nuevos
constituyentes que no vacilaron en disefiar un
claro perfil presidencialista al régimen politico.
Esa Constitucién, que expone las razones eco-
némicas y sociales del levantamiento armado,
revela que solo un Poder Ejecutivo fuerte serfa
capaz de realizar su ideal de mejoramiento so-
cial.

La experiencia histérica es la fuente del presiden-
cialismo y no la influencia de los estadounidenses
oel capricho de los constituyentes de 1917. Es por
ello que los legisladores no cometieron el error
de eliminarle al Congreso su capacidad para
influir y, en ciertos aspectos, controlar al Ejecu-
tivo. Contra la idea generalizada, el Congreso
mexicano no carece de facultades para vigilar al
Ejecutivo e incluso para influir en aspectos vitales
del gobierno.

16 Arnaldo Cérdova, La ideologia de la Revolucion Mexicana, México,
Era, 1975, caps. 1y 4.

No hay duda de que el Poder Ejecutivo mexicano
posee atribuciones que ni siquiera figuran en el
modelo estadounidense al cual algunos analistas
lo califican més que como presidencialista, como
ejemplo de control de poderes. Asi, por ejemplo,
el Congreso en Estados Unidos tiene facultades
para aprobar o negar nombramientos de altos
funcionarios y, en primer lugar, de sus cola-
boradores inmediatos, asi como para tomar par-
te en los tratados internacionales con su consejo
y aprobacion. Ademas tiene la facultad de remo-
ver al presidente, vicepresidente y altos fun-
cionarios por delitos graves.

En contraste, el Ejecutivo no tiene autorizacion
para enviar iniciativas de ley, sino solamente
para recomendar un tema; puede convocar se-
siones del Congreso y aun suspenderlas en el
caso de que no haya acuerdo entre ambas
Céamaras y, por ultimo, puede vetar leyes del
Congreso aungue sélo en su totalidad.’

La simple enumeracion de estas facultades mues-
tra, por contraste, el papel del Ejecutivo mexica-
no.18 Sin embargo, el Congreso no se encuentra
constitucionalmente subordinado, por el con-
trario, como se vera en seguida tiene atribuciones
que podrian colocar en serios conflictos al Poder
Ejecutivo si en algin momento los legisladores
se decidieran a ponerlas en practica.

6.3 LAs ATRIBUCIONES DEL PODER LEGISLATIVO

Para tener una idea clara de la influencia del
Poder Legislativo es preferible hacer una clasifi-
cacion de sus facultades, segun se trate de su
capacidad natural como legislador que puede
traducirse en una injerencia directa en el ejercicio
gubernamental, y las que podrian entenderse
como sus funciones de control sobre el Poder
Ejecutivo. Esta es, simplemente, una reordenacion
delamuy comun separacion de facultades que los
constitucionalistas acostumbran hacer, de acuer-
do con la influencia de cada Camara y del
Congreso en su conjunto.

Como es previsible, la influencia de este poder
como entidad creadora de leyes es mas amplia
que la primera. Y quiza debido a ello y a que la
historia contemporanea convirtio al Ejecutivo en

17 Frank A. Magruder, op. cit.,, caps. 5 al 10.

18Un estudio detallado de las diferencias entre ambos regimenes se
encuentra en James F. Smith (coord.), Derecho constitucional
comparado México-Estados Unidos, México, unam, 2 tomos, 1990.




el principal legislador al promover la gran mayo-
ria de iniciativas, esta responsabilidad natural ha
sido muy poco atendida. Sin embargo, el Con-
greso tiene en esta funcion natural uno de los
recursos mas importantes para tomar parte en el
ejercicio gubernamental.

Aunque es obvio que, como legislador, el Con-
greso puede elaborar leyes practicamente sobre
cualquier asunto, el Constituyente no quiso de-
jar al azar algunos temas que consideré funda-
mentales, por eso los hizo explicitos en el texto.
Para fines de exposicion, estas facultades pueden
clasificarse en tres grandes apartados: asuntos
hacendarios y de politica econémica; educacién, y
cultura y organizacion gubernamental.

La Constitucion establece en su articulo 73 la
facultad del Congreso para imponer las contri-
buciones necesarias para el presupuesto, lo que
da origen para que ambas Camaras aprueben la
Ley de Ingresos de la Federacion (articulo 74). El
precepto se complementa con las atribuciones
de aprobar la Ley de Egresos y la Cuenta Publica
anual, ambas sélo por la Cdmara de Diputados.

Almargen de laincongruencia que casi todos los
juristas han sefalado, porque al Senado se le
impide tomar parte en dos tareas fundamentales
para el pafs,9 lo importante en este caso es que
el Poder Legislativo tiene la capacidad de influir
en el presupuesto gubernamental cada ano.

Esta facultad es de enorme importancia porque
los representantes populares podrian modificar
tanto el origen de la recaudacion de ingresos con
que se ejecutan los programas del gobierno,
como las &reas y montos que el Ejecutivo asigna
por su cuenta, es decir, podria influir en la
distribucién de los recursos. De esta manera, el
Congreso tiene en sus manos la posibilidad de
modificar las politicas econémica y, sobre todo,
social.

Esta capacidad sobre los ingresos y egresos se
complementa con la de fijar las bases sobre las
cuales el Ejecutivo puede contratar deuda nacio-
nal einternacional, reconocerlay pagarla (articu-
lo 73). Como ha sido obvio, el enorme
endeudamiento externo que el pais adquirié
entre 1970 y 1982 no contdé con la aprobacion

19 Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, México,
Porrua, 1985, p. 326.
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explicita del Congreso, sino que fue resultado de
la voluntad del Ejecutivo.

Esta renuncia tacita ha llegado a ser, en algunos
casos, bastante expresa. Por ejemplo, la Ley de
Ingresos ha facultado al Ejecutivo para “ejercer
oautorizar montos adicionales de financiamiento
cuando, a juicio del propio Ejecutivo, se presen-
ten circunstancias econémicas extraordinarias
queasfloexijan” .20 Esta autorizacién es anticons-
titucional porque pasa por encima del ariculo 73,
pero mas grave es que equivale a una renuncia
voluntaria del Congreso a una atribucion que le
permitirfa vigilar el ejercicio del Ejecutivo.

Algo similar ocurre con la revision de la Cuenta
Publicaanual. La Constitucion senalaquela Camara
de Diputados debera recibir este documento para
comprobar que se haya aplicado el presupuesto de
acuerdo con los lineamientos aprobados. Mas
aun, el Congreso tiene autoridad para fincar
responsabilidades alos funcionarios, siencontraran
en la Cuenta Publica discrepancias o no se
justificaran los gastos. Hasta ahora, sin embargo,
todas las cuentas publicas han sido aprobadas sin
que aparecieran estas deficiencias, lo cual supone
que el presupuesto nunca ha sido rebasado o
alterado por el gobierno. No hace falta averiguar
demasiado para reconocer que ésta es una
exageracion.

20 Felipe Tena Ramirez, op. cit, p. 342, y Jorge Carpizo, E/
presidencialismo mexicano, México, Siglo XXI, 1979, p. 145.
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Si la Camara no ha ejercido cabalmente su
facultad en la materia no se debe del todo a una
debilidad sino a una limitacién natural de la
Cuenta Publica que, en los hechos, la hace inutil
aellamismay a la revision de los legisladores. La
Constitucion establece que la cuenta del afo
anterior deberd presentarse en el mes de junio
de cada afo lo que serviria, en el mejor de los
casos, Unicamente para calificar su aplicacion.

Para que tuviera verdadera importancia el anali-
sis de la cuenta seria necesario que sus conclusio-
nessirvieran para mejorar o ajustar el presupues-
to siguiente, pero los tiempos lo impiden: si
cuando se presenta la cuenta ya tiene seis meses
de aplicaciéon el nuevo presupuesto, para cuan-
do la Camara concluye el andlisis (en los Gltimos
meses del ano), no solo estd por terminar el
presupuesto sino que ya debe aprobar el del afo
siguiente. Asi, los resultados de la revision de la
Cuenta Publica se conocen casi dos afios des-
pués de ejercido el presupuesto, lo que hace
irrelevantes las conclusiones de los diputados.?!

Como es evidente, la revisién de la cuenta en sf
misma es inutil. Para que no fuera asi seria
necesario que la Camara fincara responsabi-
lidades sobre los funcionarios cuando encontra-
ra irregularidades serias, pero esto supondria
gue antes hubiera ejercido su tarea en cuanto a
los ingresos y los egresos de la federacion. No
hay duda de que los constituyentes no sélo le
concedieron al Congreso la posibilidad de parti-
cipar en la politica econémica sino de vigilar y
controlarlaactuacién del Ejecutivo. Naturalmente
gue no se trata de sugerir que el Congreso se
convierta en un policia gubernamental, sino en
que emplee sus facultades para cuestionar el
desemperio del Ejecutivo, sobre todo cuando se
trata de la aplicacion de los recursos publicos en
tareas Utiles para el desarrollo econémico y para
el bienestar de la poblacion.

La injerencia del Legislativo es mas amplia en el
campo de la politica econémica. El mismo articu-
lo 73 establece que el Congreso puede legislar
sobre hidrocarburos, mineria, intermediacién y
servicios financieros, energia eléctrica y nuclear,
y en asuntos laborales; para establecer casas de

21 Una descripcion detallada de todo el proceso se encuentra en
Programa, revista de la Secretaria de Programacion y Presupuesto,
num. 4, noviembre de 1980-febrero de 1981.

moneda y dictar reglas para determinar el valor
de las monedas extranjeras; sobre planeacion
nacional del desarrollo econémico y social; para
programar, promover y ejecutar acciones que
permitan elevar la produccion de bienes y servi-
cios necesarios; y para promover y regular la
inversion nacional y extranjera.

La amplitud de disposiciones constituye, en ge-
neral, la posibilidad de intervenir en el disefio y
vigilancia de la politica econdmica. Es cierto que,
para hacerla realidad, el Congreso tendria que
promover por si mismo leyes particulares me-
diante las cuales pudiera modificar la accion
gubernamental, lo que probablemente lo lleva-
ria a una confrontacion entre poderes. No obs-
tante, la sola posibilidad de ejercer su derecho
podria servirle para llamar la atencion del Ejecu-
tivo y presionarlo sobre algun aspecto que con-
siderara trascendente.

Lo mismo puede decirse respecto de sus faculta-
des acerca de la educacion, cultura y estructura
de la administracion publica. Tanto el articulo 3°
como el 73 autorizan al Congreso para “esta-
blecer, organizar y sostener” escuelas de todos
los tipos y niveles, asi como instituciones de
investigacion cientificay tecnoldgica, destinadas al
arte, museos, bibliotecas, etcétera. Es decir, para
intervenir en educacién y cultura y, mas aun, para
“distribuir convenientemente” su ejercicioentrela
Federacion, los estados y municipios.

Resulta obvio que el establecimiento de un tipo
de escuela o institucion cultural supone por si
mismo un juicio acerca de las necesidades que a
los ojos del Congreso existan en una determina-
da érea. Por eso la facultad va méas alla de la
simple revision de iniciativas enviadas por el
Ejecutivo, pues le permite intervenir activamente
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en campos particularmente importantes para el
desarrollo del pafs.

Si todo lo anterior representa potenciales vias
para que el Congreso intervenga en las politicas
economica, social y cultural del gobierno, la
Constitucion le concede injerencia directa en la
estructura de la Administracion Publica, ya que
puede “crear y suprimir empleos de la Federa-
cionysefalar, aumentar o disminuir sus dotacio-
nes” (articulo 73). Como lo han sefalado algu-
nos juristas, esta atribucién y el hecho de que la
estructura gubernamental dependan de la Ley
de Secretarias de Estado que, como tal, puede
ser cambiada a iniciativa del Congreso, le da al
Legislativo una poderosa arma para presionar al
Ejecutivo.22 Ensuma, el Poder Legislativo tiene |a
posibilidad de influir y controlar las acciones
gubernamentales y de modificar su estructura
por medio de la facultad que lo define: crear
leyes.

Pero las anteriores no son las Unicas atribuciones
que posee el Poder Legislativo; todavia existen
algunas otras que bien pueden considerarse
como instrumentos de control directo sobre el
Poder Ejecutivo. Estas facultades no pertenecen
al Congreso sino principalmente al Senado de la
Republica lo que, dicho sea de paso, revela la
importancia que la organizacion federal de la
nacion y sus representantes tenia para los cons-
tituyentes.

El primer mecanismo es el de los nombramien-
tos. El Senado puede conceder o negar las
designaciones que el presidente haga de minis-

22 Manuel Barquin, “Las funciones de control del Senado en relacion
con la preeminencia del Ejecutivo”, E/ predominio del Poder Ejecutivo
en Latinoamérica, México, unamv, 1977, p. 82.
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tros de la Suprema Corte de Justicia, embajado-
res, consules generales, empleados superiores
de Hacienda, oficiales de las fuerzas armadas vy,
con la reciente autonomia del banco central,
también a las autoridades del Banco de Méxi-
€0.23 Esta facultad ha sido desdefada tradicio-
nalmente pues se ha puesto el acento mas en la
ratificacion de los nombramientos (lo que ha
sido la norma del Senado), que en la posibilidad
de un rechazo.

Lo cierto es que esta Cdmara puede desaprobar
las propuestas del Ejecutivo, sugerir otras perso-
nas y, por tanto, también ciertos perfiles en
cuanto a la politica exterior y el Poder Judicial.
Ademas de lo anterior, al Senado le corresponde
autorizar las licencias y renuncias de los
magistrados, lo que implica, de nuevo, la
posibilidad de rechazarlas cuando se presumen
presiones del Poder Ejecutivo. Como lo usual ha
sido que se ratifiquen los nombramientos y las
licencias o renuncias, el Senado en la practica ha
inutilizado un vital medio para corregir una
costumbre viciada por el Ejecutivo: en mas de
una ocasion tanto el servicio exterior como la
Suprema Corte se han convertido en el destino
de funcionarios y politicos en desgracia, con lo
cual no soélo seimpide que diplomaticos yjuristas
competentes se hagan cargo de estas areas, sino
que las coloca al servicio y disposicion del
Ejecutivo.

Otra facultad estrechamente ligada a este punto
es la de ratificar tratados internacionales y con-
venios diplomaticos. Es cierto que el Senado no
tiene como en Estados Unidos el derecho de
aconsejar al Ejecutivo, lo que equivale a partici-
par en las negociaciones y confecciéon de los
tratados, pero la ratificacién implica la posibili-
dad de negarse por desacuerdos en su conteni-
do, ya sea parcial o totalmente. Esta facultad,
como lo han advertido los juristas, constituye un
veto sobre el Ejecutivo,24 perosi a ella se anaden
su derecho a analizar la politica exterior (con los

23 as reformas sobre el gobierno del Distrito Federal implicaron dos
modificaciones importantes en cuanto al Poder Legislativo. La
primera fue que la Camara de Diputados ya no interviene en el
nombramiento de magistrados del Tribunal Superior de Justicia del
Distrito Federal, pues la facultad pasé a la Asamblea de Repre-
sentantes. La segunda es que el Senado puede designar al jefe del
Departamentodel D.F.sila Asambleay el presidente de la Republica
no llegan a un acuerdo, y removerlo si comete alguna de las faltas
previstas por la Constitucion. Mas adelante se revisara este asunto
con detenimiento.

24 Jorge Carpizo, op. cit., p. 131.
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informes presidenciales) y la ratificacion de di-
plomaticos, la atribucion senatorial equivale a
unaintervencién directa en la politica exterior de
Meéxico que los constituyentes le encomendaron
al Poder Legislativo.

La Constitucion prevé algunas salvaguardias
importantes para evitar excesos presidenciales.
La primera, mencionada casi siempre porque
mediante ella se faculta al Ejecutivo para legislar
por si mismo, es la autorizacién del Congreso
para establecer la suspension de garantias (arti-
culo 29). Esta es la llamada “situaciéon de emer-
gencia” que supone una amenaza grave para el
pais que debe ser informada por el Ejecutivo.
Con todo, el Constituyente no confié en su sola
apreciacion y por ello lo obligé a solicitar el
respaldo del Congreso. Y como en otros casos,
estd implicita la posibilidad de la discrepancia. El
punto importante, por consiguiente, no radica
en la prevencién de un exceso Legislativo, sino
en que el Congreso se erige en un impedimento
de los posibles excesos del Ejecutivo.25

En las mismas circunstancias se encuentran las
declaraciones de guerra y de neutralidad, el
envio de tropas mexicanas al extranjero, la sus-
pension de relaciones comerciales y la autoriza-
cion para permitir que el presidente salga del
pais. Excepto en los casos de envio de tropas y la
salida del mandatario, en los demas casos el jefe
del Ejecutivo debe enviar una iniciativa de ley en
la cual informe y justifique ante el Congreso su
peticion, de tal manera que cuando éste la

25 El articulo constitucional también exige la anuencia del gabinete,
pero esta eventualidad es tan remota que en la practica esirrelevante.
Lo que podria ocurrir es que alguno o algunos de los secretarios se
opusieran a los deseos del presidente, lo cual tampoco seria
insuperable pues él podria designar a otro y salvar el escollo. En
realidad, es un requisito puramente formal.

apruebe y se convierta en ley, el Ejecutivo simple-
mente la aplique. De nuevo lo relevante es que el
Congreso puede negarse a secundar los deseos
presidenciales con lo cual lo estaria controlando.

Por ultimo, existen otros dos importantes proce-
dimientos para que el Legislativo vigile y aun
cuestione al Poder Ejecutivo. El primero es el
juicio politico a los servidores publicos (entre los
cuales se cuentan los funcionarios de la Adminis-
tracién Publica federal), por actos que lesionen el
interés publico (articulo 109). Mediante esta
atribucién el Poder Legislativo puede calificar,
por si 0 a peticién de cualquier ciudadano, el
desempeno de los funcionarios publicos.

Aunque no se incluye al jefe del Ejecutivo (lo cual
es considerado por los juristas como una protec-
cion ante abusos del Poder Legislativo) si puede
cuestionar a los secretarios y, por medio de ellos,
la propia actuacién del jefe del Ejecutivo.26 El
alcance de la atribucién es mas claro si se consi-
dera que puede citar a los secretarios, jefes de
departamento y directores de organismos des-
centralizados para que informen de sus activida-
des (articulo 93). Més aun, los legisladores pue-
den solicitar toda la informacién que estimen
necesaria para “despachar sus asuntos” y los
funcionarios estan obligados aatenderlos, puesde
lo contrario podran quejarse ante el presidente.2”

Sibien el recurso disponible ante una negativa es
apenas formal, la posibilidad de llamar a los
secretarios a los Plenos de las Camaras o de las
Comisiones de trabajo, le otorga al Congreso el
poder de criticar y aun censurar las acciones
gubernamentales. De ello no se deriva la renun-
cia del funcionario, toda vez que el Ejecutivo no
es responsable ante el Legislativo, pero si podria
servir para intentar que el gobierno modificara
una politica. Por eso es que la atribucion es
relevante: bastaria una censura fundamentada
del Congreso para que el presidente cambiara
una politica y, acaso, aceptara remover a un
secretario.

Frente a todas estas facultades del Poder Legis-
lativo, el Ejecutivo apenas cuenta con tres recur-
sos para influir sobre él. El primero es su derecho

26 Para Carpizo esta facultad le permitiria al Congreso humillar al
Ejecutivo si hubiera una relacién conflictiva entre ambos poderes.
La Constitucion mexicana de 1917, México, unam, 1969, p. 345

27 Reglamento para el gobierno interior del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos, 1993, articulos 53, 89y 90.




ainiciar el proceso Legislativo que sibien no le es
exclusivo, si se ha convertido en una practica
que, en los hechos, ha colocado al Congreso en
un papel secundario. En este caso, como en
muchos otros, la importancia del recurso ha
dependido de una omisién de los legisladores y
no de una facultad que por si misma subordine
al Congreso.

El mas importante de todos los instrumentos en
manos del Ejecutivo es, sin duda, el de veto;
empero, tiene limitacionesimportantes. De acuer-
do con los constitucionalistas, este recurso busca
evitar precipitaciones legislativas que pudieran
dar lugar a leyes equivocadas o dafiinas, y prote-
ger al Ejecutivo de alguna imposicién del Con-
greso.28 Si con el primer objetivo se previene a
los ciudadanos y a la nacion de un abuso, con el
segundo el Ejecutivo ejerce un control sobre el
Legislativo. De ahi que, a diferencia del caso
estadounidense donde el veto sélo puede ser
total, en México también puede ser parcial.

Sea como fuere, en cualquier caso, puede supe-
rarse si cada Camara consigue aprobar la ley
mediante dos tercios del total de votos; en esa
circunstancia, el Ejecutivo esta obligado a pro-
mulgarlaley, aun cuando mantenga sus diferen-
cias de criterio. Como lo explican los juristas, no
puede més que retrasar su publicacién, pero no
puede negarse a hacerlo porque cometeria una
violacion constitucional.

Esinteresante advertir que el veto no se aplicaen
cinco casos: cuando se trate de disposiciones
propias del Congreso; cuando las reformas son
resultado de la labor de una asamblea revisora
de la Constitucion, pues se trataria de un poder
superior a los tres instituidos; cuando sean reso-
luciones surgidas del Congreso en funciones de
Colegio Electoral o de jurado que analiza acusa-
ciones contra funcionarios, y cuando la Comi-
sién Permanente convoca a sesiones extraordi-
narias (articulo 72).

Son evidentes las razones que impiden al Ejecu-
tivo aplicar el veto en los cuatro primeros, pues
se trata de funciones ajenas, superiores o bien
porque lo tienen a él como objeto de discusién
(el caso del Colegio Electoral y del jurado), pero
en la quinta se trata de una notable salvaguardia

28]Jorge Carpizo, op. cit., p. 85, y Felipe Tena Ramirez, Derecho..., op.
cit, p. 267.
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de la autonomia legislativa, estrechamente rela-
cionada con otra atribucién, distintiva de los
regimenes presidencialistas, como es la convo-
catoria de sesiones extraordinarias.

En Estados Unidos, por ejemplo, el Ejecutivo
puede convocar cuando quiera las sesiones ex-
traordinarias de cada Camara o del Congreso en
su conjunto. En México tiene que obtener el
consentimiento de la Comision Permanente, de
tal suerte que, si este 6érgano no lo considera
conveniente, el Ejecutivo no puede obligarlo.
Pero, por el contrario, sila Comision Permanente
lo quiere, por su libre cuenta puede llamar al
Congreso y el Ejecutivo no puede impedirlo con
el Unico recurso de que dispone, el veto. La impor-
tancia del caso se advierte sise tiene presente que este
tipo de reuniones deben tener un tema preciso que la
propia Comision Permanente determina, asf el Con-
greso puede reunirse para elaborar unaley que nosea
del agrado presidencial o, peor auin, que esté dirigida
en su contra.

Y ésta no es una simple conjetura. El articulo 73
de la Constitucion permite al Congreso “expedir
todas las leyes que sean necesarias, a objeto de
hacer efectivas las facultades anteriores y todas
las otras concedidas por esta Constitucion a los
poderes de la Unién”. Aunque el espiritu del
articulo, como dicen los juristas, se refiere sélo a
los medios para hacer efectivas las atribuciones
expresamente sefaladas en el texto, una lectura
literal podria conducir a que el Legislativo exten-
diera o aumentara su influencia con el consi-
guiente enfrentamiento entre poderes.29

29"Lafraccion sefaladal...] faculta al Congreso paraexpedir|...] leyes
a fin de hacer efectivas facultades constitucionales, y como al
expedir la ley el Congreso tiene amplio margen para interpretar la
disposicion; [...] bien puede legislar en el sentido de restringir
facultades al Legislativo”. Jorge Carpizo, op. cit,, p. 216.
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Por ello, con toda la importancia que tiene el
veto, el Ejecutivo no puede emplearlo para influir
enuno de losactos masimportantes del Legislativo
ni impedir una agresion directa. Esto demuestra
que el presidencialismo mexicano no significa la
subordinacion absoluta del Poder Legislativo ni
que éste, a su vez, carezca de controles impor-
tantes sobre el Ejecutivo.

Esta conclusion obliga a reflexionar sobre las
causas que han llevado a la debilidad caracteris-
tica del Poder Legislativo. Si como se ha visto, no
existen limitaciones constitucionales graves, la
causa se halla entonces en las practicas del
sistema politico y, con precision, en el predomi-
nio del pri, que borrd durante décadas a los
partidos opositores en el Congreso.

Siambas Camaras son controladas por el mismo
partido al cual pertenece el jefe del Ejecutivo, lo
ultimo que se puede esperar es que se opongan
a sus disposiciones o tomen iniciativas que pu-
dieran afectar su desempeno. De ahi que el
predominio del presidencialismo no haya de-
pendido tanto del régimen constitucional, sino
de la ausencia de una diversidad politica en las
Camaras que ejerciera sus atribuciones. La mejor
prueba de ello la proporcionan las legislaturas
LIV y LV (1988-1994) en las cuales hubo una
inusual e importante presencia de partidos de
oposicion que obligaron a cambiar varias practi-
cas politicas.

El cambio en algunos aspectos fundamentales
del gobierno del Distrito Federal, en especial en
lo que concierne al nombramiento del regente
capitalino, demuestra cémo se pueden limitar
las atribuciones del Poder Ejecutivo sin dafar su
dignidad ni sus responsabilidades esenciales.
Hasta antes de que surgiera la Asamblea de
Representantes, el jefe del Departamento era
designado libremente por el presidente de la
Republica con la misma autoridad que ejercia
sobre su gabinete. Con las Ultimas reformas, el
presidente deberd designarlo entre los represen-
tantes de la Asamblea, diputados federales o
senadores electos en el Distrito Federal que
pertenezcan al partido que tenga la mayorfa en
la Asamblea (no del partido mayoritario en las
Cémaras federales) y debera someterlo a la
ratificacion de la propia Asamblea.

En caso de que este 6rgano rechace dos veces la
propuesta presidencial, el nombramiento co-

rresponderd al Senado, el cual también puede
removerlo libremente por causas graves que
afecten los poderes de la Union o el orden
publico de la capital del pais. Dicho en otros
términos, el Poder Legislativo tiene ahora una
facultad esencial en el gobierno del Distrito
Federal que le ha arrebatado al Ejecutivo.

Otro caso importante lo constituyen las sucesi-
vas modificaciones a la legislacion electoral que
han otorgado mayor transparencia e imparciali-
dad tanto a los 6rganos electorales como a los
procesos mismos. Las iniciativas no siempre par-
tieron del Ejecutivo y, por el contrario, si fueron
resultado de la presion ejercida por los partidos
representados sobre todo en la Cdmara de Dipu-
tados. Si, por un lado, esto ha significado un
avance en cuanto a la participacién politica, por
otro ha mostrado que el Congreso puede actuar
aun sin la anuencia del Ejecutivo en asuntos que
estime necesarios. Al final, esto demuestra que
ha hecho realidad sus atribuciones legislativas.

La principal actividad del Congreso, su facultad
de iniciar leyes, también ha tenido una sensible
mejoria en las Ultimas legislaturas. Una revision
de la procedencia de las iniciativas presentadas
de 1982 a 1991 muestra que el Congreso y, en
particular los diputados, propusieron mas leyes
que el Ejecutivo. En la LIl legislatura, de 316
iniciativas, el jefe del Ejecutivo envi6 el 38.6 por
ciento, mientras que la Camara de Diputados
presentd 40.5 por ciento; en la Llll la proporcion
aumenta a favor de los diputados que promovie-
ron el 59.4 por ciento de las iniciativas, frente al
27 por ciento del Ejecutivo. En la legislatura LIV
el porcentaje mantiene su crecimiento para los
diputados, que en esta oportunidad enviaron el
71.2 por ciento del total en tanto que el Ejecutivo
descendid hasta el 22.1 por ciento.30

El avance no fructificd, como lo muestra el que
del total de iniciativas presentadas por el Ejecu-
tivo solamente el 2.8 por ciento en promedio no
fueron aprobadas, mientras que el 88 por ciento
de las enviadas por los diputados fueron recha-
zadas. Esto revela que todavia falta mucho cami-
no por recorrer para que el Congreso resuelva las
diferencias que el mismo avance de los partidos

30 Laura Valencia Escamilla, La representacion politica en México: la
LV Legislatura (1988-1991), tesis de licenciatura en Ciencia Politica,
FCPS, UNAM, 1994, cuadro 12, p. 169. Los porcentajes que faltan
corresponden a las Camaras locales y al Senado.




de oposicién ha llevado a su vida interna. Con
todo, los datos revelan claramente que la pre-
sencia activa de legisladores no priistas ha propi-
ciado que el Congreso asuma cada vez mas sus
atribuciones, pues si el partido oficial pierde la
mayoria necesaria para modificar la Constitu-
cion, estara obligado a negociar el apoyo de
otrasfuerzas politicas y, en consecuencia, tendra
que aceptar puntos de vista que en otras condi-
ciones no atenderia. Esta fue la situacion en la
LIV legislatura en la cual el pri sélo obtuvo el 52
por ciento de los escanos para diputados, en
tanto que el Frente Democratico Nacional consi-
guid el 28 por cientoy el Partido Accién Nacional
el 20 por ciento.

Las modificaciones legislativas vy, sin duda, los
avances en la limpieza de los procesos electora-
les que caracterizé aquel periodo, fueron resul-
tado de esta diversidad politica. Pero también
hubo logros en otros aspectos. Las comparecen-
cias de secretarios de Estado (el jefe del Departa-
mento del Distrito Federal y los titulares de
Hacienda y, mientras existié, de Programacion y
Presupuesto), dejaron de ser actos de cortesia
del Ejecutivo, para convertirse en unintercambio,
de opiniones con las fuerzas opositoras en el
Congreso.

Fuera de consideraciones valorativas, estos de-
bates le dieron la oportunidad a los partidos de
presentar sus criticas y ofrecer sus opciones;
pero, ante todo, le brindaron a los ciudadanos la
posibilidad de conocer los contenidos y la consis-
tencia de sus ofertas politicas. Asi, una atribu-
cion que habia sido formal, dio pie a discutir
publicamente las acciones del Ejecutivo.

Por todo ello es vélido afirmar que la indepen-
dencia del Poder Legislativo se fortalece con la
presencia de otros partidos politicos, pero de ahi
no deberfa concluirse que todos sus efectos son,
por definicion, necesariamente benéficos. Esta
presencia deberia ser tema de reflexion porque
también conlleva riesgos si los grupos opositores
no son capaces de entender su papel en la vida
politica nacional. Dos aspectos pueden ilustrar
esta idea.

El primero se entiende mejor si se revisa una
caracterfstica estadounidense: si bien el presi-
dente no puede disolver el Congreso en casos de
conflicto extremo, laaccion de ambas camarasy,
en especial, la diferente representacion partida-
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ria en cada una, se convierten en factores para
equilibrar y, en su caso, resolver la situacion.31
En contraste, el Congreso si puede provocar la
dimision e incluso expulsar por su cuenta al jefe
del Ejecutivo al acusarlo de faltas y delitos duran-
te su cargo. Esta es una oportunidad para que el
Congreso finque responsabilidades por actos
que a su juicio hayan violado la ley, puesto en
peligro a la nacién o simplemente abusado de
sus facultades.

En México esta posibilidad no existe: el presiden-
te, de acuerdo con el articulo 108 de la Consti-
tucion, sélo puede ser acusado por traicién a la
patria y delitos graves del orden comun, lo que
le permite cometer cualquier transgresion de la
ley o abusar de sus atribuciones impunemente.
Pero tampoco el presidente puede disolver el
Congreso si hubiera una confrontacién grave. Si
en Estados Unidos la salida institucional existe,
en México un conflicto entre poderes llevaria al
pais a una crisis politica de impredecibles conse-
cuencias. Y la posibilidad no es tan remota como
parece pues el avance de la oposicién en las
camaras podria en algiin momento provocar un
enfrentamiento, mas por razones politicas que
por verdaderas violaciones legales del Ejecutivo.

Es por ello que la presencia activa de represen-
tantes de otros partidos debe ser acompanada
de una gran madurez en su responsabilidad
politica para que una posible mayoria opositora
no llevara al desastre. La independencia del
Poder Legislativo, si bien depende en gran medi-
da de la diversidad politica, también constituye
un riesgo para la estabilidad del sistema. Tal vez,
una primera tarea legislativa serfa la de conside-

31 George C. Edwards Il y Stephen J. Wayne, op. cit, p. 315.
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rar reformas que, llegado el momento, impidie-
ran una confrontacién irresoluble pero que no
necesariamente deben resumirse en mayores
atribuciones al Poder Legislativo.

El otro problema deriva de la polémica que en
anos recientes se ha revivido segun la cual el
parlamentarismo es intrinsecamente superior y
méas democratico que el presidencialismo. La
discusion no ha avanzado porque, por un lado,
toma como principio las practicas mexicanas sin
atender los resguardos que la Constitucién le
concede al Congreso y, por otro, tampoco recu-

pera la evidencia histérica de las crisis y la inesta-

bilidad politica que han propiciado los regimenes
parlamentarios en diversas partes del mundo.

Elasunto medular que la polémica no haresuelto
es el riesgo de que un Congreso, convencido de
ser el representante de la nacién, lleve al extremo
los intereses de los partidos para inmovilizar al
gobierno. Este fue el aspecto que los grandes
pensadores de México también consideraron;
fue, como se ha visto, la preocupacion principal
de Rabasa, y ellos concluyeron que la solucién
era el gobierno fuerte dirigido por un Ejecutivo
poderoso.

Para algunos, tanto el posible conflicto entre
poderes como el avance democratico se pueden
resolver aumentado facultades al Congreso. Para
quienes asi piensan, el exceso de presidencialismo
ha sido el resultado de un sistema equivocado o
que, en el mejor de los casos, ya no es adecuado
a la época actual. No se dice, sin embargo, que
la Constitucién ya concede importantes contro-
les al Legislativo con los cuales podria tener
acceso a las funciones de gobierno y también
podria vigilar el desempefio del Ejecutivo.

Un aumento indiscriminado de atribuciones al
Congreso, sin asegurar la madurez de los parti-
dos politicos, sélo conduciria a México a otro
siglo xix. En realidad, es mas importante ejercer
los medios que actualmente se tienen que pro-
mover cambios que entranan desequilibrios po-
liticos.

6.4 LAs RELACIONES con EL Pober JubiciAL

Silos estudios acerca de los poderes de la Union
son escasos, los que se han hecho sobre el Poder
Judicial son virtualmente inexistentes. En buena
medida la razén depende de sus propias carac-

teristicas y funcion, es decir, su facultad de
interpretar correctamente las leyes y preservar la
Constitucion. Si a ello se suma, como se vera
enseguida, que este poder no actda por iniciati-
va propia sino a peticion expresa, su relevancia,
sin ser menor a la de los dos restantes, si aparece
opacada.

Como ya se sefal6 al principio del ensayo, el
Poder Judicial aparece como una institucion del
Estado cuando se reconoce que no es suficiente
que el Legislativo y el Ejecutivo se vigilen mutua-
mente para impedir los abusos sobre los indivi-
duos. La preocupacion es correcta porque aun
cuando uno y otro se mantengan dentro de sus
propios limites, nada impediria que cualquiera
de ellos creara o aplicara leyes equivocadas en
agravio de los ciudadanos. De esta certidumbre
surge la idea de que se requiere una instancia
especializada y con igual rango a las anteriores,
que se ocupe de vigilar que se observe laleyy que
no se le interprete fuera de los lineamientos de
los legisladores.

Como lo han senalado los juristas, si este atribu-
to hace del Judicial un poder capaz con sus
decisiones de inutilizar a los otros en aras de la
pureza constitucional, también lo limita en la
vida politica cotidiana. Como lo sefialé en su
momento Rabasa, es posible discutir su caracter
de poder: no es un érgano derivado directamen-
te de la voluntad popular, como si lo son el
Legislativo y el Ejecutivo, sino que tiene la enco-
mienda de vigilar, en nombre del pueblo, lajusta
aplicacion de la ley. Tampoco tiene voluntad
propia para actuar por sf mismo ni, finalmente,
obralo que quiere en nombre del pueblo, sino lo
que debe en nombre de la ley.32 Por eso, decia
Rabasa, el Judicial no era un poder sino un
departamento en manos del Ejecutivo.

También para él, este érgano carece de tres
condiciones esenciales para ser un poder: inicia-
tiva, unidad y autoridad general. El Judicial no
puede actuar a menos que tenga un caso a
resolver, el cual se lo proporcionan otros quie-
nes, por ese solo hecho, lo obligan a actuar. A
diferencia del Legislativo, que se compone de
dos Camaras, y el Ejecutivo que lo constituye el
presidente (pues sus secretarios son sus subalter-
nos), el Judicial estd fragmentado. La Constitu-
cion siempre lo ha dividido en Suprema Corte de

32 Emilio Rabasa, op. cit., p. 188.




Justicia, Tribunales de Circuito Colegiados y
Unitarios, y en Juzgados de Distrito. Lo grave,
apunta Rabasa, es que cada instancia tiene auto-
ridad propia y sus resoluciones no son revisadas
en todos los casos, de tal manera que se pueden
considerar definitivas y con el mismo rango. Por
ultimo, los preceptos del Legislativoy el Ejecutivo
son de observancia para toda la comunidad en
general, mientras que los judiciales afectan el
caso que origind su intervencién, sin que por ello
se establezca una norma. Su resultado, aun
cuando siente un precedente para futuras con-
troversias, no constituye un “mandamiento in-
variable” .33

A todas ellas se anaden las caracteristicas de su
integracién en la cual toman parte, para el caso
mexicano, el Legislativo y el Ejecutivo: los articu-
los 96 y 97 establecen que los ministros de la
Suprema Corte seran designados por el presi-
dente y sometidos a la aprobacién del Senado,
en tanto que los magistrados de Circuito y de
Distrito los nombrara directa y autbnomamente
la Suprema Corte. En suma, el érgano encarga-
do de vigilar la ley no lo designa el pueblo sino
Sus representantes.

Por supuesto, este procedimiento es reconocido
como el mejor porque, como lo han sefialado
los juristas, si los magistrados compitieran
electoralmente estarian comprometidos con
un partidoy, por ende, sus juicios no estarfan
libres de compromisos grupales. Con todo,
la forma de integrarse, que compromete a
los otros poderes, le da cierta limitacion a
su independencia pues, como ha ocurrido,
no siempre puede objetar u oponerse a las
presiones de legisladores o, en particular,
del Ejecutivo. De ahi que, en buena parte,
su funcién auténoma dependa del respeto
gue los otros poderes le otorguen.

Para otros constitucionalistas, como Tena
Ramirez, la discusion es puramente tedrica y no
afecta ni el rango ni las funciones del Poder
Judicial. Con todo, él mismo no deja de apuntar
que carece de mando y fuerza material, cualida-
des que distinguen a los otros dos poderes.34 La
verdadera fuerza del Judicial, dice este jurista,
descansa en el juicio de amparo, mediante el
cual se coloca al mismo nivel que la Constitucion,

33 |bidem, p. 189
34 Felipe Tena Ramirez, op. cit., pp. 253y 477..
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es decir, por encima de los otros dos, “a los cuales
juzga y limita en nombre de la ley suprema”.

Rabasa reconocia también que la influencia del
Judicial era enorme: “ninguna rama del gobier-
no tiene, segun la ley, una libertad mas completa
ni independencia mas absoluta que el departa-
mento Judicial. El fallo de la Suprema Corte no
puede ser detenido ni estorbado por autoridad
alguna” .35

Toda su influencia, sin embargo, esta sujeta a la
peticion de un agraviado, por lo cual sus actos
pasan inadvertidos ante el empuje del Poder
Legislativo, que actla en sesiones fijas y aun
puede hacerlo en extraordinarias, y sobre todo
del Ejecutivo, que actta siemprey con facultades
indiscutibles. A esto se referia Rabasa cuando
sefialaba la trascendencia de las decisiones de
cada poder, pues mientras el Ejecutivo y el
Legislativo pueden transformar una practica
politica, el Judicial sélo afecta a las partes
involucradas en una disputa. Por este hecho es
que su analisis ha sido minimizado o relegado a
la opinién técnica de los constitucionalistas.

Pero también por ello es dificil establecer las
relaciones con el resto de poderes. El Poder
Judicial sélo ejerce alguin control sobre los demas
cuando corrige una aplicacion o interpretacion
de la ley pero, como es evidente, no es una
practica constante. Tal vez la mejor manera de
ilustrar estas relaciones sea referirse a algunos
casos en los cuales el 6rgano Judicial ha endere-
zado las acciones del Congreso, del Ejecutivo o
bien ha sentado precedentes acerca de sus pro-
pias facultades.36

35 Emilio Rabasa, op. cit., p. 195.
36 Una seleccion de estas sentencias se encuentra en el anexo.
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No obstante, para los fines de estas notas lo
verdaderamente importante es sefalar que en-
tre los poderes Legislativo y Judicial no ha existi-
do hasta ahora ningun conflicto o invasién de
facultades. En realidad, no existen posibilidades
para ello pues, como ya se ha dicho, el tnico
control que puede ejercer el érgano Judicial
consiste en lainterpretacion de unaley. Fuera de
estafacultad, el resto de decisiones y actividades
del Congreso y del Ejecutivo no son objeto de
estudio del Poder Judicial.37

APENDICE
ResoLucioNEs DE LA SupREMA CoRTE DE JusTicia38

|. SOBRE ATRIBUCIONES Y PROCEDIMIENTOS
DE LA SUPREMA CORTE

1. Instancia: Seguridad Sala
Fuente: Apéndice 1985
Parte: Ill
Seccién: Agraria
Tesis: 93
Pagina: 186

Rubro: Certificado de inafectabilidad. Que se
haya expedido o en el futuro se expida. Interpre-
tacion del articulo 27, fraccion XIV, de la Cons-
titucion Federal.

El articulo 27, fraccion XIV, ultimo parrafo de la
Constitucion Federal, previene textualmente: “los
duefios o poseedores de predios agricolas o
ganaderos en explotacion, o los que se haya
expedido, o enlo futuro se expida, certificado de
inafectabilidad, podran promover el juicio de
amparo contra la privacién o afectacion agraria
ilegales de sus tierras o aguas”. Del propio
contenido literal de este precepto, en légica
concordancia con la finalidad esencial que moti-
vara el proceso Legislativo de su formacion,
claramente se advierte que otorga legitimacion

37 Una revisién de las relaciones entre poderes revela que el Judicial
ha tenido mas controversias con el Ejecutivo que con el Legislativo,
entre las cuales destaca la que tuvo lugar en los afios veinte, cuando
ambos interpretaron de distinta manera las atribuciones de los
articulos 27 y 123 de la Constitucion. Héctor Fix Zamudio, “La
independencia Judicial en el ordenamiento mexicano”, en James F.
Smith, Derecho constitucional..., op. cit,, tomo |, pp. 383-385.

38 Esta es una seleccién que tiene el Unico propésito de mostrar el tipo
de influencia del Poder Judicial sobre los otros dos. En todos los
casos se ha respetado la sintaxis de los jueces y sélo se han
modificado algunos signos de puntuacién para mejorar su lectura.
La fuente es: Camara de Diputados, Comité de Biblioteca, Sistema
integral de informacién y documentacién, segundo co-rRom.

para el ejercicio de la accion de amparo a los
propietarios o poseedores de predios agricolas o
ganaderos que ya hubieran obtenido certificado
de inafectabilidad en la fecha en que iniciara su
vigencia la reforma constitucional (decreto pu-
blicado en el Diario Oficial de la Federacion del
12 de febrero de 1947), asi como a aquellos
propietarios o poseedores que con posterioridad
obtuvieran el certificado en inafectabilidad; mas
no a los que simplemente lo hubieran solicitado,
ya que, obviamente, a tal solicitud puede recaer
0 no, un acuerdo denegatorio.

En otros términos, la expresion “oenlo futuro se
expida” serefiere, evidentemente, a certificados
de inafectabilidad que pudieran ser expedidos
con fecha posterior a la de la vigencia de la
misma reforma, pero no a los que pudieran
obtenerse con posterioridad a la fecha de la
presentacion de lademanda de amparo. Admitir
otro criterio significaria atribuir al érgano de
control constitucional la facultad de sustituirse
en el criterio de las autoridades agrarias, a las
que compete resolver si procede legalmente la
expedicion del certificado de inafectabilidad so-
licitado.

2. Instancia: Pleno
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
Epoca: 8A
Tomo: lll Primera parte
Tesis: XXXVI/89
Pagina: 48

Rubro: Controversia constitucional corresponde
plantearla sélo a las entidades federativas y a la
Federacion y no a los particulares.

Una controversia constitucional, en los términos
del articulo 105 de la Carta Magna, sélo puede
plantearse ante la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion por los titulares del derecho, que son
las propias entidades federativas o la Federacion,
pero no por los particulares, pues ellos no son
titulares de los derechos que se pueden contro-
vertir en ese litigio constitucional. Toda contro-
versia constitucional, por su propia naturaleza,
solo puede presentarse entre los integrantes de
la Unién y son éstos quienes deben plantear el
conflicto si consideran afectados sus intereses,
de acuerdo con la recta interpretacion del pre-
cepto citado. Ademas, debe senalarse que esta
institucion va dirigida esencialmente a la preser-
vacion de los limites que la propia Constitucién




establece entre las facultades de los entes
federativos.

3. Instancia: Pleno
Fuente: Semanario Judicial de la Federacién
Epoca: 7A
Volumen: 115-120
Pagina: 142

Rubro: Sentencias de amparo. Facultad exclusiva
del pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion para resolver sobre su cumplimiento o
incumplimiento.

De las disposiciones contenidas en el capitulo XII,
del titulo primero, libro primero, de la Ley de
Amparo, se advierte que el legislador, al reqular
el procedimiento de ejecucion de las sentencias
de amparo y establecer las sanciones que deben
imponerse en los casos de desacato a los fallos
que otorgan la proteccion federal, reservé exclu-
sivamente a esta Suprema Corte de Justicia de la
Nacion la facultad de resolver sobre el cumpli-
miento o incumplimiento de las ejecutorias de
amparo y, en su caso, sobre la aplicacion de la
fraccién XVI del articulo 107 de la Constitucion
General de la Republica.

En efecto, de lo establecido en los articulos 104,
105,106, 107, 108 y demas relativos de la ley de
la materia, se observa que el legislador, después
de sefalar los diversos pasos a sequir por parte
del juez de distrito o de la autoridad que haya
conocido del juicio, o por parte de las salas de
este alto tribunal o del Tribunal Colegiado res-
pectivo en los casos de amparo directo, para
lograr el cabal cumplimiento del fallo protector
de garantias y después de prever, inclusive, las
hipotesis de retardo en el acatamiento de la
sentencia por evasivas o procedimientos ilegales
de la autoridad responsable, asf como de repeti-
cion del acto reclamado, como formas de des-
acato de la sentencia, dispuso lo siguiente:-

a) que cuando la ejecutoria no se obedeciere, o
se retardare su cumplimiento, por evasivas o
procedimientos ilegales de la autoridad respon-
sable o de cualquier otra que intervenga en la
ejecucion, a pesar de que se hubieran agotado
los medios que tiene a su alcance el propio juez
de distrito o la autoridad que haya conocido del
juicio, o la sala correspondiente de este supremo
tribunal o el Tribunal Colegiado de Circuito en
los casos de amparo directo, debe remitirse el
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expediente original a esta Suprema Corte de
Justicia para que, funcionando en pleno, en
términos de lo dispuesto en el articulo 11, frac-
cién Vi de la ley organica del Poder Judicial de la
Federacion, resuelva acerca de la aplicacion o no
aplicacion de la fraccién XVI del articulo 107
constitucional;

b) que cuando la parte interesada no estuviere
conforme con la resolucién que tuvo por cumpli-
da la ejecutoria, debe remitirse también, a peti-
cion suya que debera formular dentro de los
cinco dias siguientes al de la notificacion corres-
pondiente, el expediente a este alto tribunal,
quien funcionando igualmente en pleno, de
conformidad con el articulo 11, fraccién XIV, de
la ley orgdnica antes citada, debe resolver sobre
el particular;

¢) que cuando se denuncie la repeticion del acto
reclamado y, previo el tramite legal correspon-
diente, se arribe a la conclusion de que si existe
la repeticién, debe remitirse de inmediato el
expediente a esta propia Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, para que funcionando en
pleno conforme a lo dispuesto en la citada
fraccion XIV del articulo 11 de la ley orgnica
referida, y allegandose los elementos de juicio
que estime convenientes, emita la resolucién
correspondiente;

d) que en los referidos casos de repeticién del
acto reclamado, cuando la resolucién concluya
que no existe ésta, debe remitirse igualmente el
expediente a este supremo tribunal, siempre que
asi lo solicite la parte interesada dentro del
término de cinco dias a partir del siguiente al de
la notificaciéon correspondiente, para que el tri-
bunal en pleno resuelva al respecto.

La exclusividad de la competencia del pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion para
resolver en definitiva sobre el cumplimiento o
incumplimiento de las ejecutorias de amparo vy,
en su caso, sobre la aplicacion o no aplicacion de
la fraccion XVI del articulo 107 constitucional
que deriva del contenido de las disposiciones
legales citadas en el parrafo anterior, se justifica
plenamente si se tiene en cuenta que, dada la
majestad con que estan investidas las sentencias
de amparo, su cabal y oportuno cumplimiento
implica una cuestion de orden publico y de gran
trascendencia para la vida juridico-institucional
del pais, nosélo por el interés social que existe de
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que la verdad legal prevalezca, en aras de la
concordia, la tranquilidad y seguridad de los
individuos, sino porque primordialmente, cons-
tituye la forma de hacer imperar, por sobre todas
las cosas, los mandatos de la Carta Magna que
son el sustento y finalidad de nuestra organiza-
cion federal.

Ademas, la voluntad del legislador expresada en
el sentido de otorgar competencia exclusiva al
pleno de este alto tribunal, para resolver en
definitiva las cuestiones antes apuntadas, se
corrobora cabalmente si se tiene presente que
ello no s6lo se deriva y explica, como se acaba de
precisar, del texto mismo de las disposiciones
relativas y de la naturaleza de los fallos constitu-
cionales, sino que se patentiza en la exposicion
de motivos del decreto de fecha 30 de diciembre
de 1950, que reformdy adiciond diversos articu-
los de la ley reglamentaria de los articulos 103y
107 de la Constitucion Federal, que en su parte
conducente dice: el incidente de inejecucion de
sentencias de amparo que otorgan la proteccion
de la justicia federal, se ha conservado como de
la privativa competencia de la Suprema Corte de
Justicia, aunque la ejecutoria sea pronunciada
por Tribunal Colegiado de Circuito, en respeto
de la interpretacion que existe acerca de la
fraccion XVI del articulo 107 de la Constitucion
General de la Republica, y porque la esencia del
Poder Judicial de la Federacién, que queda con-
cretada en la Suprema Corte de Justicia, exige
que sea ésta la que provea sobre el debido
cumplimiento de las sentencias definitivas ema-
nadas de los diversos érganos del mismo poder.

4. Instancia: Pleno
Fuente: Semanario Judicial de la Federacién
Epoca: 5A
Volumen: Xl
Pagina: 969

Rubro: Conflictos constitucionales.

El silencio de la Constitucién de 1857 sobre la
forma de resolver los delitos constitucionales
entre los Estados y la Federacion y la situacion
creada por ello, fue causa de que el Constituyen-
te de Querétaro, queriendo implantar el postu-
lado supremo de toda sociedad organizada, de
que el imperio de la ley y no la violencia debe ser
la fuente de los derechos y deberes, tanto de los
individuos como del deber publico, ensanchara

el campo de accion de la Suprema Corte en los
términos del articulo 105 de la Carta Magna.

Conforme a las prescripciones constitucionales, la
Corte puede conocer no sélo de las violaciones a
los mandatos de la carta fundamental, por medio
del juicio de garantias, y de los conflictos constitu-
cionales entre dos o mas Estados, sino de los que
surjan entre los poderes de un mismo estado o
entre la Federacion y uno o mas Estados.

De no aceptarse esta interpretacion, el articulo
105 constitucional resultaria una inmotivada y
patente repeticion del articulo 103. La resolu-
cion de conflictos constitucionales por la Corte,
no puede decirse que constituya unasupremacia
del Poder Judicial sobre los otros dos poderes
federales; pues el 6rgano encargado de aplicarla
ley debe interpretarla como fue redactaday para
los fines con que fue hecha, y no puede alegarse
que un poder tiene mas facultades que otro ni
supremacia sobre los otros, si usa de las que le
marca la Constitucion, que es la ley suprema, a
que quedan sujetos gobernantes y gobernados.
Al decidirse sobre la competencia de la corte
para conocer de un conflicto constitucional, no
se prejuzga sobre la meteria del conflicto, pues
esto serfa objeto de la sentencia que en cuanto
al fondo se pronuncie.

1. SoBRE ATRIBUCIONES DEL CONGRESO

1. Instancia: Pleno
Fuente: Apéndice 1985
Parte: |
Seccion: Amp. leyes fed.
Tesis: 10
Pagina: 31

Rubro: Ley del impuesto sobre tenenciay uso de
automoviles. Facultades del Congresodela Union
para decretarla.

El Congreso de la Union si tiene facultades para
expedir leyes que establezcan impuestos sobre
tenencia o uso de automoviles, por lo que la ley
relativa no adolece de vicios de inconstitu-
cionalidad. En efecto, dentro del sistema consti-
tucional que nos rige no se opta por una delimi-
tacion de la competencia federal y la estatal para
establecer impuestos, sino que se sigue un siste-
ma complejo cuyas premisas fundamentales son
las siguientes:




a) concurrencia contributiva de la Federacion y
los estados en la mayoria de las fuentes de
ingresos (articulos 73, fraccién VII, y 124);

b) limitacion a la facultad impositiva de los
estados, mediante la reserva expresa y concreta
de determinadas materias a la Federacién (arti-
culo 73, fracciones X y XXIX); y

C) restricciones expresas a la potestad tributaria
de los estados (articulos 117, fracciones IV, V, VI
y VIl'y 118). (Compilacién de jurisprudencia de
1954, tesis jurisprudencial no. 557.)

Por otra parte, los articulos 65, fraccion Il, y 73,
fraccion VII, de la Constitucion General de la
Republica, establecen la facultad general, por
parte del Congreso de la Unién, de decretar las
contribuciones para el afo fiscal siguiente; tam-
bién el articulo 31, fraccion IV, de la misma
Constitucion, impone la obligacion alos particu-
lares de contribuir a los gastos publicos de la
Federacién, de los Estados y de los municipios,
de donde se deriva la obligacién para las autori-
dades federales, en este caso, de hacer frente a
los gastos publicos, y una manera de cumplir con
ella es a través de la facultad impositiva en
general. Por otra parte, la fraccion XXIX del
articulo 73 de la Constitucién Federal previene la
materia respecto de la cual la Federacién tiene
competencia exclusiva o privativa para estable-
cer contribuciones, pero esto no significa que se
limite la actividad legislativa impositiva de la
Federacion a los renglones sefalados en la frac-
cion citada, puesto que la fraccién Vil del articulo
73 de la Constitucion Politica de México dota al
Congreso de fa Unién de la facultad general de
imponer las contribuciones necesarias a cubrir el
presupuesto.

La interpretacion correcta de la fraccion XXIX
antes aludida se realiza al afirmar que la Consti-
tucién ha previsto ciertas materias en relacion
con las cuales ha establecido obligaciones a las
entidades federativas para que no impongan
contribuciones, materias referidas al comercio
exterior, a instituciones de crédito y sociedad de
seguros, energia eléctria, gasolina, cerillos y fos-
foros, etcétera. Concluido que el Congreso de la
Unién sf tiene facultad para establecer impues-
tos sobre tenencia o uso de automoviles, de
acuerdo con el articulo 73, fraccién VI, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, al tener competencia para ello, no es
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posible admitir que exista niinconstitucionalidad,
ni invasion en las esferas de las entidades
federativas por parte de dicha autoridad, cuan-
do legisla en el renglén impositivo sobre tenen-
cia o uso de automoviles.

2. Instancia: Pleno
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
Epoca: 8A
Tomo: VI primera parte
Tesis: P/J. 17/90
Pagina: 75

Rubro: Objeto de las contribuciones. El legisla-
dor tiene libertad para fijarlo, siempre que respe-
te los requisitos que establece el articulo 31,
fraccion IV, de la Constitucion.

Es inexacto que el articulo 31, fraccion iV, de la
Constitucion al otorgar al Estado el poder tribu-
tario, establezca que el objeto de las contribucio-
nes quede limitado a los ingresos, utilidades o
rendimientos de los contribuyentes, pues tan
restringida interpretaciéon no tiene sustento en
esa norma constitucional, que otorga plena li-
bertad al legislador para elegir el objeto tributa-
rio, con tal de que respeten los principios de
proporcionalidad, equidad y destino.

3. Instancia: Pleno
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
Epoca: 7A
Volumen: 68
Pagina: 30

Rubro: Facultades para legislar en materia de
expropiacion. La causa de utilidad publica con-
signada en el articulo 1°, fraccién Xll de la Ley de
Expropiacién de noviembre de 1936, no es con-
traria a los articulos 16, 27 Y 133 de la Constitu-
cion Federal.

No es dable confundir las facultades que para
legislar en materia de expropiacién confiere el
articulo 27, fraccion VI, parrafo segundo, de la
ley fundamental al Congreso de la Uniény a las
legislaturas locales, con las causas de utilidad
publica que, en cada caso y en sus respectivas
jurisdicciones, deberan determinar las leyes de la
Federacion y de los Estados. El hecho de que la
ley impugnada consigne en su articulo 1°, frac-
cién Xl, como causa de utilidad publica la crea-
cién y mejoramiento de centros de poblacién y
de sus fuentes propias de vida, no puede servir
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de base para tildarla de inconstitucional, pues es
indudable que el Constituyente, al facultar al
Poder Legislativo (federal o local) para determi-
nar los casos en que sea de utilidad publica la
ocupacion de la propiedad privada, no excluyo
de ella la hipdtesis que contempla el precepto y
fraccion impugnados; y el hecho de que en
materia agraria establezca las bases generales
para la dotacion y restitucion de tierras y aguas
y para la creacion de nuevos centros de pobla-
cion agricola, solo revela la preocupacion que el
legislador primario tuvo en cuenta para resolver
uno de los problemas fundamentales que, de
siempre, ha padecido la vida institucional de
nuestro pais, elevando al rango constitucional
aquellos derechos de indiscutible caracter social.

Pero de tal evidencia no se puede seguir, como
se pretende, que en materia de expropiacion y
tratandose de la creaciéon de nuevos centros de
poblacién, sélo los del agro estan permitidos por
la Constitucion Federal y que, cuando una ley
como laimpugnada se desentiende de ello sefia-
lando como causa de utilidad publica la creacién
de uno de esos centros dentro de los limites de
la ciudad, se atenta contra los mandatos expre-
sados de los articulos 16, 27 y 133 del estatuto
fundamental, pues tan torcida interpretacion
llevaria al extremo de impedir que la Administra-
cion Publica pueda hacer frente a las tareas que
tiene encomendadas, dentro de las que, sin
duda, destaca la urbanizacién y saneamiento de
las llamadas ciudades perdidas.

Por consiguiente, aun siendo cierto que nuestro
régimen constitucional es de facultades expre-
sasy que el articulo 133 establece la supremacia
del pacto federal, tales principios, lejos de ser
quebrantados por la impugnada Ley de Expro-
piacion, permanecen incélumes, pues el Con-
greso de la Unién que la expidié lo hizo en uso
delasfacultades antes apuntadas, siendoinexac-
to que haya legislado en materia de creacién de
nuevos centros urbanos como impropiay confu-
samente se asevera.

4. Instancia: Pleno
Fuente: Semanario Judicial de la Federaciéon
Epoca: 7A
Volumen: 1
Pagina: 54

Rubro: Facultad exclusiva de la Federacion para
legislar en materia de instituciones de seguros.

Ley del impuesto sobre ingresos mercantiles
para el Estado de Tamaulipas.

Si se atiende solo a la interpretacién literal del
articulo 73, fraccion X de la Constituciéon Fede-
ral, este precepto concede facultades exclusivas
al Congreso federal para legislar ilimitadamente
sobre toda la materia de comercio (incluyendo
obviamente el aspecto tributario), pero tal con-
clusiéon apresurada es inexacta, pues en la raiz
histérica inmediata de este precepto no se en-
cuentran indicios siquiera de que se pretendiera
otorgar facultades exclusivas al Congreso fede-
ral para imponer tributos sobre comercio en
toda la Republica.

Los antecedentes parecen indicar que la Consti-
tucion de 1857 sélo concedia atribuciones al
Congreso de la Unién para dar las bases genera-
les del comercio exterior y, posteriormente, por
la reforma de 1883, para expedir el cédigo de
comercio Unicamente. Y el estudio de la diversa
fraccion IX del actual articulo 73 constitucional,
confirma que efectivamente el Constituyente no
concedié ni ha concedido a la Federacion la
facultad exclusiva de imponer tributos en mate-
ria de comercio interior, pues en dicha fraccion
se establece que el Congreso de la Uniodn tiene
facultad para "“impedir que en el comercio de
estado a estado se establezcan restricciones”.
Por lo que lo hasta aqui considerado permite
entender que histéricamente la fraccion X del
articulo 73 constitucional no concede atribucio-
nes ilimitadas e irrestrictas al Congreso general
para legislar en materia de comercio con conclu-
sion de los Estados, y que especificamente en
materia tributaria sobre comercio en general, las
atribuciones de los Estados no se hallan impedi-
das por tal fraccion X; sélo se encuentran limita-
das pero por la fraccion IX del mismo precepto
constitucional, y el andlisis relacionado y compa-
rativo de la fraccion X multicitada con otros
preceptos constitucionales, confirma estas con-
clusiones, ya que no se explicarfa la necesidad de
conservar la fraccion IX del mismo articulo, pues-
to que de aceptarse el que la facultad de legislar
en tal materia es ilimitada e irrestricta, ningun
sentido tendrfa la subsistencia de una facultad
limitada solamente a impedir las restricciones
comerciales entre los estados.

Tampoco se explicaria la existencia de la fraccion
XXIX del articulo 73 constitucional, de los incisos
1y 3, que otorgan facultades exclusivas al Con-




greso federal para establecer contribuciones
sobre el comercio exterior y sobre las institucio-
nes de crédito y sociales de seguros. Careceria
también de explicaciéon el que subsistieran las
fracciones IV, V, VI y VII del articulo 117 consti-
tucional, que expresamente prohiben a los Esta-
dos imponer en sus respectivas entidades,
gravamenes sobre algunos aspectos mercantiles
Unicamente o gravarlos en ciertas formas; en fin,
en la propia fraccion X tantas veces mencionada
del articulo 73 constitucional, se otorgan facul-
tades legislativas al Congreso de la Union sobre
hidrocarburos, mineria, instituciones de crédito,
etcétera, que también se consideran materias
mercantiles, y cuya existencia serfa inexplicable
por superflua si la facultad concedida al Congre-
so federal para legislar en materia de comercio
fuera ilimitada e irrestricta.

Por tanto, debe concluirse que la facultad exclu-
siva del Congreso federal para legislar tributa-
riamente en materia de instituciones de seguros,
no deriva de la fraccion X del articulo 73 consti-
tucional, a través de la atribucién genérica de
expedir leyes sobre la materia de comercio; tal
facultad exclusiva encuentra su fundamento en
la fraccién XXIX, inciso 3 del referido precepto
constitucional, en relacién con la Ley General de
Instituciones de Seguros.

lll. Sosre EL Poper Eiecutivo

1. Instancia: Pleno
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
Epoca: 7A
Volumen: 45
Pagina: 45

Rubro: Naturaleza del fuero de los funcionarios.

El articulo 108 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos distingue tres distintas
categorias de funcionarios que gozan de fuero,
cada una de las cuales recibe un tratamiento
distinto.

En primer término estan los senadores y diputa-
dos al Congreso de la Unién, los ministros de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, los
secretarios del despachoy el Procurador General
de la Republica, quienes son responsables por
los delitos comunales que cometan durante el
tiempo de su encargo y por los delitos, faltas y
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omisiones en que incurran en el ejercicio de ese
mismo cargo.

La segunda categoria de funcionarios estad com-
puesta por los gobernadores de los Estados y los
diputados a las legislaturas locales, mismos que
son responsables por violaciones a la Constitu-
cion Federal y leyes federales. Finalmente, la
tercera categoria comprende al presidente de la
Republica, quien durante el tiempo de su encar-
go sélo puede ser acusado por traicion a la patria
y delitos graves del orden comun.

Respecto de la primera categoria de funcionarios
arriba precisada, ningun delito cometido duran-
te el tiempo de su encargo queda excluido del
fuero, aunque es posible perseguirlos por cual-
quier delito conforme al procedimiento previsto
en la Constitucion Federal para cada uno de
ellos.

Con relacién al presidente de la Republica, tiene
una singular posicién constitucional en cuanto a
responsabilidad, pues mientras ésta es absoluta
para otros funcionarios, ya que responden de
toda clase de delitos una vez desaforados, para
el jefe del Ejecutivo queda limitada a los delitos
de traicién a la patria y los graves del orden
comun.

Finalmente, en cuanto a la sequnda categoria de
funcionarios, compuesta por los gobernadores
de los Estados y los diputados a las legislaturas
locales, debe sefalarse que en el articulo 103 de
la Constitucion de 1857 sélo se incluia a los
gobernadores de los Estados como responsables
porinfracciéon ala Constituciény leyes federales,
pero la Constituciéon de 1917 extendid la prerro-
gativa de fuero constitucional por infracciones
delictuosas a la Carta Magnay leyes federales, a
los diputados locales. Son las Unicas autoridades
locales que gozan de fuero federal y ello por
disponerlo el Unico cuerpo legal que podia ha-
cerlo: la Constitucion General.

Ahora bien, la interpretacion sisteméatica de los
articulos 108,109,110, 111,112,113 y 114 de
la Constitucion Federal, lleva a la conclusion que
Unicamente las tres categorias de funcionarios
previstas en las leyes fundamentales gozan de
fuero por violaciones a la Constitucion y leyes
federales, lo cual se traduce en que no pueden
ser perseguidos por las autoridades federales si
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previamente no son desaforados en los términos
delos articulos 109, 110, 111, 112. Por su parte,
la Constitucion de cada Estado puede consagrar
el fuero de los funcionarios locales frente a los
delitos tipificados en sus propios ordenamientos,
pero de ninguna manera por delitos a la Consti-
tucion Federal y leyes federales.

Aceptar lo contrario llevaria a concluir que la
inclusion de los gobernadores y diputados loca-
les en el articulo 108 constitucional era superflua
y que cada Constitucién local puede consignar
fuero en el &mbito federal. Cuando la Constitu-
cion de un Estado tiene a bien conceder inmuni-
dad a ciertos funcionarios del propio Estado, no
puede hacerlo sino en relaciéon con los actos que
considera punibles la legislacion del mismo Esta-
do, nunca respecto de los delitos del orden
federal, en relacién con los cuales corresponde a
la Constitucion Federal sefalar alos funcionarios
que disfruten de inmunidad.

Siguese de aqui que el fuero federal de los
gobernadores y diputados locales vale en todo el
pais, frente a todas las autoridades federales,
por delitos federales, puesto que la Constitucion
Federal asflo dispone, tiene aplicacion en todo el
pais; mientras que el fuero local de los mismos y
otros funcionarios, vale por delitos comunes y
tan sélo dentro del Estado donde rige la Consti-
tuciéon que lo otorga, de suerte que no servirad a
ningun funcionario local frente a autoridades
locales de otro estado por delitos comunes, ni
frente a autoridades federales por delitos fede-
rales cuando en este Ultimo caso no se tratara del
gobernador o de diputados locales.

2. Instancia: Pleno
Fuente: Informe 1986
Parte: |
Pagina: 721

Rubro: El refrendo de los decretos promulgatorios
de las leyes del Congreso corresponde al secre-
tario de Gobernacion.

Enmateria de refrendo de los decretos del Ejecutivo
Federal, este tribunal en pleno hasta ahora ha
establecido las tesis jurisprudenciales nimero 101
y 102, visibles en las paginas 196 y 197, primera
parte, del apéndice al Semanario Judicial de la
Federacién, 1917 a 1985, cuyos rubros son los
siguientes: Constitucionalidad del refrendo de los

decretos del Ejecutivo por los secretarios de Estado
respectivos, y Refrendo de una ley.

Ahora bien, el analisis sistematico de los articulos
89, fraccion 1,y 92 de la Constitucion General de
la Republica, conducen a este tribunal en pleno
ainterrumpir las invocadas tesis jurisprudenciales
hasta ahora sustentadas, en mérito de las consi-
deraciones gue en seguida se exponen.

El primero de los preceptos mencionados esta-
blece: las facultades y obligaciones del presiden-
te son las siguientes: promulgar y ejecutar las
leyes que expida el Congreso de la Union, prove-
yendo en la esfera administrativa a su exacta
observancia. A su vez el articulo 92 dispone:
todos los reglamentos, decretos, acuerdos y
ordenes del presidente deberan estar firmados
por el secretario de Estado o jefe del departa-
mento administrativo a que el asunto correspon-
da, y sin este requisito no seran obedecidos.

De conformidad con el primero de los numerales
resefiados, el presidente de la Republica tiene,
entre otras facultades, la de promulgar las leyes
que expida el Congreso de la Unién, funcion ésta
que lleva a cabo a través de la realizacion de uno
de los actos que senala el articulo 92
constitucional, es decir, a través de la emision de
un decreto mediante el cual ese alto funcionario
ordena la publicacion de la ley o decreto que le
envia el Congreso de la Union. Esto significa,
entonces, que los decretos mediante los cuales
el titular del Poder Ejecutivo Federal dispone la
publicacién de las leyes o decretos de referencia,
constituyen actos de los comprendidos en el
articulo 92 en cita, pues al utilizar este precepto
la locucion “todos los reglamentos, decretos,
acuerdos y ordenes del presidente”, es
incuestionable que su texto literal no deja lugar
adudas acerca de que también a dichos decretos
promulgatorios, en cuanto actos del presidente,
es aplicable el requisito de validez previsto por el
citado articulo 92, a saber, que para ser obede-
cido deben estar firmados o refrendados por el
secretario de Estado a que el asunto o materia
del decreto corresponda.

Los razonamientos anteriores resultan todavia
mas claros mediante el andlisis de lo que consti-
tuye la materia o contenido del decreto
promulgatorio de unaley. En efecto, en la mate-
ria de dicho decreto se aprecian dos partes




fundamentales: la primera se limita a establecer
por parte del presidente de la Republica que el
Congreso de la Unién le ha dirigido una ley o
decreto cuyo texto transcribe o reproduce, y la
segunda a ordenar su publicacién para que laley
aprobada por el Congreso de la Unién pueda ser
cumplida u observada. Por consiguiente, si la
materia del decreto promulgatorio esta consti-
tuida en rigor por la orden del presidente de la
Republica para que se publique o dé a conocer
la ley o decreto para su debida observancia, mas
no por la materia de la ley o decreto oportuna-
mente aprobados por el Congreso de la Unién,
es de concluirse que el decreto respectivo Unica
y exclusivamente requiere para su validez cons-
titucional de la firma del secretario de Goberna-
cion, cuyo ramo administrativo resulta afectado
por dicha orden de publicacién, toda vez que es
el acto que emana de la voluntad del titular del
Ejecutivo Federal y, por ende, el que debe ser
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refrendado, sin que deba exigirse ademas la
firma del secretario o secretarios de Estado a
quien corresponda la materia de la ley o decreto
gue promulgue o publique, pues serfa tanto
como refrendar un acto que ya no proviene del
titular sino del érgano Legislativo, lo cual eviden-
temente rebasa la disposicion del articulo 92
constitucional, pues dicho precepto instituye el
refrendo solo para los actos del presidente de la
Republica ahi detallados.

Lo hasta aqui expuesto lleva a concluir que es
inexacto que el articulo 92 constitucional exija,
como se sustenta en las jurisprudencias
transcritas, que el decreto promulgatorio de una
ley deba refrendarse por parte de los secretarios
de Estado cuyos ramos sean afectados por la
misma ley, pues tal interpretacion no tiene fun-
damento en el precepto constitucional en cita ni
en otro alguno de la ley suprema.
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