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Fisuer, Louis, The politics of shared power. Congress and the Execu-
tive, Washington, Congressional Quarterly Press, 1981, 217 p.

1. E] presente libro es de interés por el andlisis que logra efectuar so-
bre el sistema de poder compartido, asi como de sus implicaciones, que
ha caracterizado a la renovada teoria de divisién de poderes, o, como
dirfa Richard Neustadt! de la separacién de instituciones que compar-
ten poderes.

Fisher ofrece un detallado tratamiento del papel que juega el pre-
sidente en el procedimiento legislativo, asi como el involucramiento
del Congreso en la administracion publica de Estados Unidos,

Siendo un libro descriptivo y a la vez analitico del sistema politico
americano, resulta atractivo para el especialista mexicano porque le
permite conocer el desarrollo del sistema politico americano y contras-
tarlo con el nuestro que, 2 pesar de seguir los lineamientos de aquél,
ofrece un panorama tan distinto, que pareciera que los animan dife-
rentes teorias politicas.

Robert L. Peabody prologa el libro y ya apunta un factor diferen-
ciador que seguramente promovié el desarrollo pragmitico de las ins-
tituciones politicas. La Constitucién americana de 1787 no determina
el camino a seguir para llevar a la prictica la teorfa de los frenos y
CONLrapesos.

Por su parte, Fisher adelanta desde el prefacio una idea que resulta
altamente sugestiva para la realidad mexicana: la divergencia de inte-
reses y conflictos propios entre la presidencia y el Congreso rebasan in-
cluso la disciplina o lealtad partidarista. El caso de James E. Carter,
presidente por el Partido Demécrata, nos ilustra el hecho de que el
Congreso, a pesar de coincidir en su integracion con una mayoria del
mismo partido demodcrata, mantuvo serios conflictos con el Ejecutivo
acerca del entendimiento de prioridades politicas y facultades consti-
tucionales. Lo anterior lleva a concluir que las instituciones de la pre-
sidencia y el Congreso cuentan con sus obligaciones constitucionales
divergentes, asi como sus respectivos intereses de electores (constituen-
cies) qué representar, lo que los hace caer en conflicto en todas las cir-
cunstancias.

Igualmente, Fisher parte del supuesto, sostenido por la ciencia poli-
tica contempordnea, que la actividad jurisdiccional es tan politica co-
mo la administrativa o legislativa, En México, contrastantemente bi-
sados en las tesis de Ignacio Vallarta,® se reitera en todos los dérdenes

1 Cfr. Presidential Power, 2a. ed., Nueva York, John Wiley & Sons, 1980,

2 Cuestiones constitucionales, obras completas de Ignacio L. Vallarta, México, Po-
rrua, t. I, pp. 110 y ss., t. III, pp. 166 y ss.
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Ia supuesta separacién entre lo “juridico” y lo “politico” o entre lo
“técnico” y lo “politico™.?

A diferencia de México, Estados Unidos experimentd, al inicio de su
vida independiente, la forma confederada de gobierno con un Con-
greso omnimodo que concentraba para si las tres funciones: legislativa,
administrativa y jurisdiccional. A partir de 1781, la importancia de la
funcién administrativa fue imponiéndose y provocando la separacién
de una rama ejecutiva.

2. Segin Howard Taft* una de las facultades mis poderosas con que
cuenta el presidente de Estados Unidos es la de nombrar a los funcio-
narios de la administracién pihblica. ¥sta representa un importante
instrumento de empleo en muchos paises, incluyendo, por supuesto, a
México.?

Fisher trata varias facultades presidenciales que, lejos de ser exclusi-
vas, demuestran la concurrencia del Congreso. La facultad de nombra-
miento es la primera en considerarse. Segtn Fisher el Congreso cuenta
con el recurso de crear, modificar la organizacién o, de plano, suprimir
a las agencias gubernamentales, asi como la de estipular las condicio-
nes de seleccidn para que el presidente pueda escoger a su candidato.
Por otra parte, el Congreso ratifica la designacién de los secretarios de
Estado, y ésta es una diferencia con México.

Una segunda facultad presidencial es la de ‘“recibir embajadores y
otros ministros”, mediante Ia cual se ha expandido la facultad de ne-
gociacién y conduccién de las relaciones exteriores. Aunque la cele-
bracién de tratados internacionales cuenta con una participacién del
Senado, el presidente ha ido aumentando su poder debido a upa de-
cisién de la Suprema Corte de Justicia, U.S, ». Curtiss Wright, 269 U.S.
304 (1936), asi como a la prictica de Jos “acuerdos del Ejecutivo™.® Sin
embargo, la facultad presidencial mis extendida en relaciones exterio-
res, ha sido la que le otorga la categorfa de comandante en jefe de las
fuerzas armadas,” lo cual es tipico de un pafs imperialista como Esta-
dos Unidos.

El poder de perdén es otra facultad presidencial y una de las pocas
que efectivamente ejerce sin participacién de los otros poderes. A di-

3 Como se ha tratado de aplicar para diferenciar entre las secretarias de Estado
v los departamentos administrativos o los organismos descentralizados.

4 The president and his powers, Nueva York, Columbia University Press, 1067,

5 Cfr. Gonzalex Pérez, Jostis, Administracidn piiblica y libertad, México, UNAM,
1971,

5 Cfr. Schwartz, Bernard, Los poderes de gobicrno, México, UNAM, 1966, t. IT.

7 Rossiter, Clinton, The Supreme Court and the commander in chief, 2a. ed.,
Ithaca, Cornell University Press, 1976; Henkin, Louis, Foreign affairs and the Cons-
titution, Nueva York, Norton, 1972,
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ferencia de México, tanto el indulto como la amnistia son ejercidos por
€] presidente.

Las relaciones Congreso-Ejecutivo han sido, recientemente, probadas
con respecto a dos situaciones. La primera corresponde al hecho de
que el Congreso puede requerir del Ejecutive y de sus colaboradores
la informacién que juzgue conveniente. El Ejecutivo, por su parte, ha
considerado que cierto material, calificado enteramente a su arbitrio,
es informacién clasificada como importante para la “seguridad nacio-
nal”. Sin embargo, desde las investigaciones de las actividades de Nixon
con relacién al escdndalo de Watergate, los propios tribunales federa-
les han minimizado tal argumento’ (U.S. v. American Telephone & Te-
legraph Co. 567 F2d. 121, D.C. CIR. 1977).

La segunda situacidn se refiere al veto de bolsillo primeramente usa-
do por James Madison en I812. La Constitucion americana detérmina
que todo proyecto aprobado por el Congreso y enviado al presidente,
¢ste debe hacer observaciones en los siguientes diez dias, de lo contra-
rio el proyecto se transforma en ley autemiticamente, a menos que
el propio Congreso, en virtud de haber concluido sus sesiones, no haga
posible la interposicién del veto. Desde 1976 el Congreso acordé que
este veto si puede ser vilido al término de las sesiones del afio (en
Estados Unidos hay dos periodos -de sesiones durante el afio), siempre
que el Congreso haya omitido el autorizar a uno de sus empleados el
recibir proyectos vetados.

3. Constitucionalmente, el papel del presidente con relacién al Con-
greso. se puede resumir en las siguientes acciones: a) la facultad para
presentar iniciativas de ley, b) la posibilidad de vetarlas, ¢} la de for-
mular los tratados internacionales y d) la de convocar al Congreso para
realizar sesioncs,

El momento mais adecuado para que el presidente recomiende sus
proyectos ante el Congreso es cuando éste rinde, personalmente desde
1913, su informe anual.

El Congreso habitualmente espera que sea el propio Ejecutive el
elaborador de las iniciativas de ley. Desde 1955, Richard Neustadt re-
fiere que un congresista se dirigia a un funcionario en una audiencia
en los siguientes términcs: “No espere que nosotros empecemos de la
nada para satisfacer a su gente, esa no es la manera en que hacemos
las cosas aqui, usted bosqueje las iniciativas (de ley) y ya nosotros tra-
bajaremos sobre ellas.””® En efecto, en un estudio de 1965 se concluyé
que el 80% de las inicitivas habian provenido del Poder Ejecutivo.

& Cfr. “Presidency and Legislation: Planning the President’s program™, American
Political Science Review, Washington, niim. 49, 1933, p. 980.
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La inexactitud en la Constitucién americana sobre la mayorfa de
los dos tercios del Congreso para superar el veto, que también existe
en México, quedd resuelta en 1919 a través del caso Missouri Pacific
Railroad Co, v. Kansas (248 U.S. 277) que decidié que tal proporcién
seria de los presentes y no de la totalidad de congresistas. “El veto es
un poderoso instrumento del presidente, pues una iniciativa vetada po-
cas veces es superada por el Congreso. De los 1380 proyectos vetados
por Carter, el Congreso solo pudo superarlo en 94 casos.

Sin embargo, las relaciones entre ambos poderes entran en estrecha
actividad en la elaboracién y acuerdo cotidianos de politicas. Antes de
Thomas Jefferson, las relaciones entre el Ejecutive y el Congreso eran
esporadicas y formales. Durante la administracién de Jefferson se lIle-
g6 al miximo entendimiento entre ambos poderes, lo que le permitié
la reeleccién por tres ocasiones,® pues la indole de relaciones era infor-
mal. En 1864, las relaciones dan vun giro a iniciativa de Georges Pend-
leton, quien promovid la autorizacién de que los secretarios de Estado
pudieran ocupar un lugar en las sesiones del Congreso, La fase final
la constituye la creacién de una oficina dentro de la presidencia, cuya
funcidn es ¢l establecimiento permanente de comunicacién con- el Con-
greso. Dicha oficina se ered en 1921 con el nombre de Oficina del Pre-
supuesto (Bureau of the Budget) y fue transformada hacia 1970 en
Oficina de Administracién y Presupuesto (Office of Management and
JBudget). Entre las funciones mds importantes de conexién estdn las de
concentrar y vigilar los proyectos de ley generados en la administracién
publica,

4. Por su parte, el Congreso tambzén ha hecho lo suyo para involu-
crarse cada vez mds en los asuntos del presidente. La primera fuente
es el régimen de responsabilidad que los secretarios de Estado-tienen
hacia el Congreso. Se entiende que al crearse las dependencias del Eje-
cutivo mediante leyes del Congreso, éstas son responsables ante su 6r-
gano creador. Por su parte, el propio Ejecutivo lo ha reconocido por
lo menos desde I854.

Ademds, desde los afios treinta, se ha desarrollado la préctica deno-
minada “veto legislative” que implica una disposicién, contenida en
ley previa, tendiente a suspender los efectos de un acto administrativo
durante un periodo de 60 a 90 dias, para que el Congreso pueda apro-
bar ¢ no dicho acto.

En materia del ejercicio de la cuenta publica, se da igualmente el
curioso “‘veto de comisién” consistente en la facultad de alguna de las

® Cfr. Young, James, The Washington community 1800-1828, Nueva York, Jar-
binger, 1966.
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comisiones del Congreso, reconocida mediante ley previa, de aprobar
0 no ciertas decisiones presupuestarias del Ejecutivo.

Por lo que respecta a las relaciones exteriores, ¢l Congreso ha avan-
zado con la promulgacién de la Resolucién de Facultades de Guerra de
1973. Nixon habja conducido hostilidades a principios de la década
de los setenta, sin recabar la autorizacién del Congreso. Con esta ve-
solucién, el Congreso reconoce la facultad del presidente como coman-
dante en jefe de las fuerzas armadas, de iniciar hostilidades ante casos
de emergencia; sin embargo, tal autorizacidn fenece hasta por un plazo
de noventa dias, después del cual las hostilidades no pueden continuar
a menos que haya una declaracién de guerra formal del Congreso.

5. Por lo anterior, Fisher plantea la interrogante: ¢Es la burocracia
agente del Congreso o del presidente? Las secretarias de Estade son
anteriores a la Constitucién, ya que habian sido creadas por la Con-
federacion desde 1781, Algunos aspectos tan importantes como Ja crea-
<ién de las secretarias durante la implantacién del régimen federal vy
la decisién de que al frente de cada una de ellas estaria un solo secre-
tario, en lugar de un Consejo tal como habia pasado en el rameo ha-
cendario, proviene del Congreso en 1789, Finalmente, la existencia de
la facultad del Congreso para ratificacién de los titulares de las secre-
tarias, ubican a la pregunta de Fisher en una real dimensién,

Si bien el nombramiento ha estado sujeto al control del Congreso, el
presidente ha logrado que la remocién de sus colaboradores sea una fa-
cultad exclusiva. El asunto llegé a su punto critico cuando el Congreso
decidié iniciar el juicio politico contra el presidente Andrew Johnson
por haber removido éste a su secretario de guerra, Edwin Stanton, en
contravencién con la Ley de Delinitividad en el Cargo de 1867. Por
un voto fue decidido a favor del presidente, pere la ultima palabra
no fue emitida hasta Myers v, U8, 272 U.S, 52 (1926) en el que se re-
conocié la potestad presidencial para remover libremente a sus cola-
boradores.

Precisamente por los mecanismos de influencia, interés y control, a
que estd sujeta la administracién pablica norteamericana por parte del
Congreso, grupos de presién, asi como el servicio civil, el presidente
ha creado estructuras administrativas a su alrededor, encargadas a cer-
canos asesores y colaboradores, denominadas Oficinas Ejecutivas del
Presidente. Estas oficinas, que emplean a mds de dos mil personas, se
dividen segiin las materias, y han sido aparatos burocraticos paralelos
a las secretarfas de Estado que en mo pocas ocasiones entran en con-
flicto,

Otro problema lo representan las comisiones independientes regula-
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doras que representan al sector descentralizado en Estados Unidos, pues
ya desde 1937 un comité presidencial Ilamado Brownlow, evidencié la
ausencia de controles efectivos para esta “acéfala cuarta rama del po-
der”. La creacién, reglamentacién y vigilancia del Congreso sobre es-
tas comisiones es mds amplia todavia que en el sector centralizado vy,
coronando su autonomia, estdn las limitaciones del presidente para re-
mover a sus directivos o “comisionados”. Un ejemplo histdrico demues-
tra lo anterior: el presidente Franklin D. Roosevelt no pudo remover
a un comisionado de la Comisién Federal de Comercio {(Federal Trade
Commission), segiin la Suprema Corte falld en el caso Humphrey's Exe-
cutor v. U.S. 295 602 (1935).

6. Fisher logra exponer clara y concisamente el sisterna politico y
administrative de los Estados Unidos, que difiere tanto del nuestro.
Sin embargo, a pesar de las diferencias, el conocimiento de este sistema
es no solo conveniente por su cercania geogrdfica e institucional, sino
por su contraste. El control, que €l Ejecutivo mexicano posee sobre la
administracién publica federal, es mds adecuado que el difuso sistema
americano; no obstante, dicho control parece ahogar a la administracién
descentralizada en México y al respecto debiéramos entender el sistema
norteamericano,

En el fondo, la leccidn que el citado sistema puede dar al especialista
mexicano es el enriquecedor poder del Congreso como un efectivo freno
y contrapeso al predominante Ejecutivo,

Manuel GoNzALEZ OROPEZA

Gémez RosLEpo, Antonio, El ius cogens internacional (estudio histd-
rico eritico), México, UNAM, 1982, 228 p.

En este libro, pequefio por su tamafio (228 piginas), pero grande por
su importante contenido, el eminente iusfilésofo que es Antonio Gémez
Robledo, nos muestra otra faceta de su recia personalidad de auténtico
intelectual: la de un tedrico y experimentado internacionalista.

Las palabras de su breve predmbulo atraen la atencién del lector
despertando inteligentemente su curiosidad intelectual, al sefialar que 2
despecho de tantas guerras y atrocidades que contintian ensombrecien-
do el horizonte internacional, el derecho de gentes prosigue su marcha
siempre ascendente, llegando asi a la Declaracion Universal de Derechos
Humanos de 1948, a los pactos internacionales sobre los mismos, y a Ia
institucion del ius cogens (1980), 1a cual, segin nuestro autor, convierte



