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ESTADO DE EMERGENCIA SANITARIA
Y CONTROLES CONSTITUCIONALES



Los controles intraorgénicos e interorgénicos
hacia el poder ejecutivo durante una 4
emergencia sanitaria nacional

Daniel A. Barceld Rojas
Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM

I. LA FUERZA NORMATIVA DE LA CRISIS DEL COVID-19

Sobre la base de la observacion de acontecimientos de siglos anteriores y del
presente que han conmocionado al mundo y a los Estados Nacionales de Occi-
dente, afirma Diego Valadés que tales fenomenos impelen transformaciones
politicas, econémicas y sociales, bien sea para evitar que se repitan o para redu-
cir sus efectos nocivos. Y sefiala que si bien aiin nos encontramos viviendo la
pandemia del virus sArs-cov-2 al momento en que él escribe, se puede afir-
mar con certeza que se ha constituido como una crisis con fuerza normativa.
Dice: “Si bien es muy temprano para trazar la ruta por la que transitaran las
instituciones publicas, hay suficientes elementos para hipotetizar que la fuerza
normativa de la crisis se proyectara, entre otras areas sensibles del Estado, al
sistema representativo, a las relaciones internacionales y al laicismo”!

Meses después de su prediccidn, en las relaciones internacionales ya
se vislumbraba el cambio que anunciaba Valadés. La pandemia mostro las

! Valadés, Diego, “La fuerza normativa de las crisis”, en Nuria Gonzalez Martin (ed.),
coviD-19 y su circunstancia. Una vision juridica plural de la pandemia, vol. IV poli-
tica, derecho y economia, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
2021, pp. 181y 182.
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128 DANIEL A. BARCELO ROJAS

insuficiencias institucionales de la comunidad internacional y especificamente
de la propia oms para responder al reto que plantea el virus SARS-cov-2, u otros
semejantes que se pudieran gestar en el futuro, por lo cual se ha puesto manos
a la obra para afrontar los peligros sanitarios mundiales. Para ello la Asamblea
Mundial de la Salud celebro sesion extraordinaria convocada para los dias 30
de noviembre y 1 de diciembre de 2021, con un tnico punto en el orden del
dia, a saber:

Examen de las ventajas de elaborar un convenio, acuerdo u otro instrumento
internacional de la oms sobre la preparacion y respuesta frente a las pandemias
con miras a establecer un proceso intergubernamental para redactar y negociar
dicho convenio, acuerdo u otro instrumento internacional sobre la preparacion
y respuesta frente a las pandemias, teniendo en cuenta el informe del Grupo de
Trabajo sobre el Fortalecimiento de la Preparacion y Respuesta de la oms frente
a Emergencias Sanitarias.

En la esfera publica mexicana ain no se han manifestado las fuerzas poli-
ticas para emprender cambios sistematicos que reviertan las lagunas normati-
vas e institucionales que la experiencia del covip-19 ya ha desvelado con toda
claridad, y que se deben abordar para responder tanto a pandemias similares
que el futuro depare, como a efectos destructivos provocados por el cambio
climatico. El Congreso sélo adapté normas de derecho parlamentario para
que las sesiones de trabajo de las camaras se pudieran realizar por medios vir-
tuales cuando no fuera posible acudir fisicamente a los recintos parlamenta-
rios. Pero las decisiones sobre el tratamiento publico de los efectos colaterales
econdmicos y sociales de las medidas sanitarias, los procedimientos de control
del gobierno, asi como la participaciéon del Congreso para la reasignacion del
presupuesto durante emergencias sanitarias, no ha sido objeto de modifica-
ciones, y de igual forma en los estados. Las fuerzas politicas se encuentran
inmersas en el ciclo electoral de corto plazo, fijado por una sucesioén presi-
dencial de 2024 adelantada, asi como por el primer proceso de revocacion de
mandato que el presidente de la Republica ha puesto en la agenda nacional
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inmediata.? Sin embargo, asumiendo la prediccién del investigador emérito
de la unaM antes citado, la fuerza normativa de la crisis del covip-19 pondra
en la agenda los ajustes necesarios. En este entendido, debemos abocarnos a
precisar el diagnostico, asi como los remedios institucionales para enfrentar
en el futuro pandemias y desastres naturales de manera consecuente con un
sistema democrético representativo, que mira por la proteccion de los dere-
chos humanos, afectados por dichos fendmenos.

En torno al diagndstico y los ajustes que de aquél se desprenden, recurro
nuevamente al doctor Valadés para trazar las proposiciones anunciadas en el
titulo de este ensayo:

Como confirma la experiencia del covip-19, en sistemas de fuerte concentra-
cion del poder las soluciones se volvieron personales e inapelables. En los siste-
mas democraticos el poder estd desconcentrado, por lo que se multiplican los
sensores sociales y politicos. Esto los hace mas receptivos y sensibles y por ende,

tienen mejores posibilidades de dar respuestas acertadas y oportunas.

En México, como casi todos los paises, la opinion acerca del manejo de
la crisis sanitaria se dividio. Esto no es lo relevante. Lo que si cuenta es que los
6rganos de representacion politica, federales y locales, tuvieron una presencia
menor. No hubo deliberacién acerca de las medidas sanitarias y por ende aca-
baron siendo dictadas de manera vertical, no secundadas por las fuerzas poli-
ticas, a diferencia de lo sucedido en los sistemas presidenciales reformados y
en los sistemas parlamentarios. El Congreso de la Unién tampoco intervino en
la aprobacion de las medidas econdmicas para preservar las fuentes de trabajo.
En un momento de maxima visibilidad de la actuacién del poder, el sistema
representativo mexicano se difumind... En México serd necesario retomar el
debate sobre la renovacion institucional en las esferas federal y local. La caren-
cia de controles politico democraticos por parte de los congresos perpetia la
incompetencia de los gobernantes y el ejercicio irresponsable del poder.’

2 Proceso. Yo, El Popular, nim. 2352, 28 de noviembre de 2021.
Valadés, “La fuerza normativa de las crisis”, op. cit., p. 184.
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En efecto, tanto las cdmaras del Congreso de la Unién como las legislaturas
de los estados, han tenido una participacion insignificante durante la emergencia
publica internacional provocada por el covip-19. La contencién sanitaria de la
pandemia y sus efectos econdmicos y sociales parecieran ser hasta el momento
una cuestion de decision publica exclusiva del titular del Poder Ejecutivo fede-
ral, una decisiéon unipersonal. Por ello, y con la experiencia de la gestion del
covID-19 en México, en este ensayo proponemos que mediante las adecuaciones
normativas pertinentes en los ordenamientos juridicos a nivel federal y de los
estados, las “emergencias publicas internacionales” que en el futuro declare for-
malmente la oms y las medidas sanitarias que proponga para contenerlas, deban
reunir necesariamente determinados requisitos en su transposicion a la Repu-
blica mexicana y en su implementacion por las autoridades sanitarias del pais:

 Que se declaren formalmente como “decreto de emergencia sanitaria
nacional” por el presidente y el Congreso de la Union, con los siguien-
tes controles intraorganicos e interorganicos: * (1.1.) que el decreto
se formule a iniciativa del presidente de la Republica, con dictamen
previo del csG y mediante refrendo expreso del secretario de Salud;
y (1.2.) que éste sea aprobado para su validez por ambas camaras del
Congreso de la Union, o de la Comisiéon Permanente.

o Que las legislaturas de las entidades federativas asuman la respon-
sabilidad del tratamiento legislativo que corresponda al decreto
de emergencia sanitaria nacional en su respectivo ambito estatal
y municipal, mediante la aposicién inmediata del “refrendo par-

Valadés, Diego, “El control interorganico entre los poderes Ejecutivo y Legisla-
tivo en México’, en (VVAA), El sistema presidencial mexicano, México, UNAM, 1988,
pp. 245-268. Del mismo autor “Relacion y controles reciprocos entre 6rganos del
Poder”, en su obra Constitucion y democracia (reimpr.), México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2002, pp. 65-82. También “Problemas y perspectivas del
sistema presidencial mexicano’, en Ellis, Andrew et al. (coords.), Cémo hacer que
funcione el sistema presidencial, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas, 2009, pp. 440 y ss.
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lamentario estatal” por el presidente de la mesa directiva de cada
congreso local.

Que las medidas sanitarias que emita la oms y el csG en el transcurso
de una pandemia que afecten derechos humanos, presupuestos y rela-
ciones intergubernamentales de los Estados Unidos Mexicanos, espe-
cialmente aquellas que como en la actual se prolonguen por varios
meses, sean consideradas, en primer lugar, por el titular del Poder
Ejecutivo, y posteriormente por ambas camaras del Congreso de la
Unidn, y que éste, por conducto de su presidente informe de ello a las
legislaturas de los estados para los efectos estatales y municipales que
correspondan.

Las medidas sanitarias a adoptar por el Poder Ejecutivo durante
una pandemia son de la competencia constitucional del csG (articulo
73, fraccién XVI) y del titular del Poder Ejecutivo, pero las consi-
deraciones sobre los efectos colaterales de dichas medidas sanita-
rias que afectan derechos humanos, presupuestos, y en general la
economia y bienestar de los gobernados, son, en el derecho cons-
titucional vigente, de la competencia de las instituciones de repre-
sentacion politica de la Republica, y en el futuro debieran serlo
también del gabinete.

Que se informe en tiempo real de la gestién administrativa de la emer-
gencia sanitaria nacional a las cimaras del Congreso de la Unién y a las
legislaturas de los estados, para que en el ambito de sus respectivas com-
petencias éstas lleven a cabo el control parlamentario de desempeiio, en
la modalidad especial que dispongan las normas aplicables en estados
de emergencia sanitaria nacional, y que garanticen la equidad territorial
en la distribucién de los presupuestos entre estados y municipios.

Que los decretos expedidos por el presidente de la Republica mexi-
cana al declarar el estado de emergencia sanitaria nacional, asi como
aquellos que dicte durante la gestion de la epidemia sanitaria nacional,
sean revisados de oficio e inmediatamente por la scjN, la que debera
pronunciarse con la mayor prontitud sobre su constitucionalidad y
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validez, de manera semejante a como se establece en el articulo 29 de
la cPEUM para los estados de excepcion.

Los argumentos para sostener las proposiciones anteriores son los
siguientes: Como he sostenido en trabajos previos,’ si bien ha de reconocerse
que el Poder Revisor de la Constitucion actualizé el articulo 29 constitucional
de conformidad con el derecho internacional de los derechos humanos® para
precisar la participacion del Congreso y de la scJN como controladores de
constitucionalidad en “estados de excepcion” —estados donde se encuentra
en peligro la integridad politica de la Republica y sus instituciones, y se
otorgan poderes excepcionales al presidente para su defensa—, el Poder
Revisor no ha hecho la misma tarea en cuanto al articulo 73, fracciéon XVI
sobre los “estados de emergencia sanitaria nacional” (y de la fraccion XXIX-I,
concerniente a la declaracion de desastres naturales para activar las potestades
en materia de proteccion civil). Tampoco se ha considerado la participacion
de las legislaturas de los estados en la Constitucion federal o en las consti-
tuciones locales con relaciéon a los estados de emergencia sanitaria nacional
pues el articulo 73, fracciéon XVI se dirige a las autoridades administrativas
del pais y sobre esa misma linea la Ley General de Salud (LGs) al regular la
“accion extraordinaria en materia de salubridad general” en los articulos 181
al 184. Ello significa que el articulo 73, fracciéon XVI, la LGs y las leyes estatales
de salud que contemplan igualmente la “accién extraordinaria en materia de
salubridad general’, no cumplen con los requisitos establecidos en el articulo
27 dela cADH.

> Barcelé Rojas, Daniel, “La garantia politica de la Constituciéon mexicana en estados
de emergencia sanitaria’, en Barcel6 Rojas, Daniel et al. (coords.), covip-19 y Parla-
mentarismo. Los parlamentos en cuarentena, Curitiba Br., UNAM, Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas, Marcial Pons-Editora Intersaberes (coed.), 2020; y “Controles
constitucionales sobre los gobiernos federal y estatales en emergencias sanitarias’, en
Gonzalez Martin, Nuria y Serna de la Garza, José Maria (coords.), Emergencia Sani-
taria por coviD-19. Federalismo, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas, 2020.

6 DOF 10/05/2011.
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Identificadas las omisiones del Poder Revisor de la Constitucion y las
lagunas que existen en el articulo 73, fracciéon XVI, asi como en la LGs, que no
contemplan participacion alguna del Congreso de la Unién y de los congresos
estatales en la ponderacion de los efectos colaterales de las medidas sanitarias,
la pregunta a responder es ;cudl debe ser la participacion del Congreso de la
Unidn y de las legislaturas locales en estados de emergencia sanitaria nacional
en el Estado federal mexicano?

II. SOBRE LA NECESIDAD DE CONTROL PARLAMENTARIO
DEL CONGRESO DE LA UNION AL DECRETO DEL PRESIDENTE
QUE DECLARE EL ESTADO DE EMERGENCIA SANITARIA NACIONAL

Empecemos por subrayar que ha habido confusion en la arena parlamentaria
y aun en la doctrina sobre la aplicacién del articulo 29 al estado actual de
emergencia sanitaria, que es menester despejar. El articulo 29 constitucional
no se refiere a emergencias sanitarias como la originada por el virus SArs-
cov-2, sino a “estados de excepcion” por peligros sobre la existencia misma
de la Republica y de los principios de su organizacion politica establecidos
en los articulos 39 y 40 de la Constitucién. Una epidemia se ubicaria dentro
del articulo 29 solo si el virus fuese un arma bacterioldgica en el contexto de
un conflicto bélico internacional, o si fuese utilizado para atacar al Estado
mexicano por organizaciones terroristas o del crimen organizado mexicano
o extranjero. Esto es: no es lo mismo un estado de excepcién por peligro de
integridad politica de la Republica (articulo 29, cPEUM), que un estado de
emergencia sanitaria nacional (articulo 73, fracciéon XVI, cPEUM).

La Constitucién prevé por separado en los articulos 29 y 73, fraccién
XVI, dos escenarios de peligro para la Republica, y los instrumentos para
hacerles frente. Cada amenaza alude a un supuesto de diferente naturaleza
y potencia destructiva. Respectivamente, se refieren: a la integridad politica
y fisica de la Republica mexicana, el de mas alta peligrosidad;” y a la sanidad

7 Fix Zamudio, Héctor, Estudio de la defensa de la Constitucion en el ordenamiento

mexicano, México, Porrtia-uNam, 2005, pp. 157-159.
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del Congreso, el decreto del presidente no tiene validez."’ La razén es de
peso: una vez declarado el estado de excepcion el presidente reune en sus
manos dos poderes, el Legislativo y el Ejecutivo, y puede restringir el goce
de derechos fundamentales de los gobernados, asi como erigirse como supe-
rior jerarquico sobre los gobernadores de los estados que deben obedecer
sus mandatos, por ejemplo, ante una invasion militar extranjera o el intento
de un golpe de Estado. Por ello también se prevé adicionalmente un control
jurisdiccional de constitucionalidad.

La forma en la que se produce la declaracion formal del estado de excep-
cion en el articulo 29" es claramente desemejante a la exigida para el estado de
emergencia sanitaria nacional del 73, fraccién XVI. Este tltimo es declarado
por decreto del titular del Poder Ejecutivo, sin requerir intermediacion del Con-
greso. Y una vez declarada la emergencia, la Constitucion le confiere al titu-
lar del Poder Ejecutivo la facultad de emitir “disposiciones” con fuerza de ley
capaces de restringir derechos y libertades publicas.'> En adicién, y esto por
mera inercia del pasado autoritario mexicano que concedié en la practica
poderes excepcionales al Presidente sin que materialmente existiese estado
de excepcion,” la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
habilita al titular del Poder Ejecutivo para reformar el presupuesto sin requerir
la aprobacién de la Camara de Diputados en clara contravencion al articulo
74, fraccion IV de la cPEUM.

Sobre el decreto declarando que los Estados Unidos Mexicanos se encuentra en
estado de guerra con Alemania, Italia y Japon; y la atribucion de poderes excepcio-
nales al Presidente por el Congreso, véase DOF 27/05/1942, y 02/06/1942.

Salazar, Pedro, “Comentario al articulo 297, en José Luis Soberanes (coord.) Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos Comentada (21 ed.), México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2021, pp. 245-249.

Quero Molares, José, “El derecho sanitario mexicano’, Revista de la Facultad de
Derecho de la uNAM, nimero 49, 1963, pp. 150-158.

13 Orozco Henriquez, J. Jesus, “El sistema presidencial en el Constituyente de Queré-
taro y su evolucién posterior’, en VVaA, El sistema presidencial mexicano, México,
UNAM, 1988, p. 49.
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La rGs reglamentaria del precepto constitucional 73, fracciéon XVI habi-
lita expresamente al presidente en su articulo 183 a restringir los derechos
fundamentales de los gobernados. Y la Constitucion y dicha Ley reglamen-
taria le atribuyen ademas al presidente la potestad de coordinacion sobre los
gobernadores de los estados para la contencion de la epidemia, segin dispone
en el articulo 73, fracciéon X VI, base 3a. en los siguientes términos: “La auto-
ridad sanitaria sera ejecutiva y sus disposiciones seran obedecidas por las
autoridades administrativas del pais”

Ha de decirse que en consideracion a los importantes poderes de deci-
sién y ejecucion atribuidos al presidente, que la declaratoria de emergencia
sanitaria trae aparejados, la Constituciéon mexicana, desde 1917, estableci6 dos
controles intraorganicos para garantizar el ejercicio racional de los poderes de
emergencia sanitaria por el presidente de la Republica: el primero de ellos es la
declaratoria de emergencia que compete emitir al csG para alertar a la socie-
dad y a su gobierno que el pais se encuentra objetivamente en una emergencia
sanitaria por una epidemia. Su régimen juridico toma sustento en los articulos
73, fracciéon XVI de la Constitucion; 15, 16 y 17 de la LGs y; en el 9, fraccion
XVII del Reglamento Interior del csa. El segundo control intraorganico sobre
la declaratoria de estado de emergencia, de conformidad con lo establecido
en el articulo 92 de la Constitucion, es el refrendo del secretario de Salud al
decreto presidencial en el que se expresa el estado de emergencia, y que con-
tiene ademas las primeras medidas sanitarias a ejecutar. El secretario de Salud
preside el csaG.

Empero, durante la crisis del covip-19 los controles intraorganicos
aludidos han cedido con facilidad extrema a la voluntad presidencial, por-
que no han podido ser apuntalados por controles parlamentarios disefiados
especificamente para operar en estados de emergencia sanitaria. He aqui
la consecuencia directa de la inexplicable omisiéon del Poder Revisor de la
Constitucion para adecuar las disposiciones sobre tratamiento de epidemias
del articulo 73, fraccion XVI de la Constituciéon mexicana, a lo dispuesto en
el articulo 27 del Pacto de San José y de los articulos 3, 4, y 11 de la Carta
Democrdtica Interamericana.
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Es pertinente enfatizar que de conformidad con la Constitucién y la
LGS, el csG es una pieza clave para garantizar el ejercicio objetivo, racional
y proporcional de las potestades juridicas que se delegan en el presidente de
la Republica durante el estado de emergencia sanitaria. De acuerdo al indi-
cado esquema normativo, la ciencia informa las decisiones publicas sobre
medidas sanitarias que afectan derechos y arreglos federales.

Ahora bien, para incrementar la racionalidad de las medidas publicas a
adoptar por el presidente de la Republica en el contexto de una emergencia
sanitaria nacional, seria ademds aconsejable introducir en el ordenamiento
juridico mexicano “sesiones de gabinete” como un control intraorganico adi-
cional. Ello en tanto que las medidas de contencion sanitaria que se toman
en el seno del Poder Ejecutivo sean transversales inevitablemente, es decir
atafien a politicas publicas de otras areas de responsabilidad del Poder Ejecu-
tivo con importantes efectos territoriales. En si mismo ésta es una justificacion
suficiente para la intervencion del gabinete como dispositivo para racionali-
zar las decisiones transversales y territoriales del presidente. Pero cabe ade-
mas considerar la gestion de una emergencia sanitaria por un presidente con
gobierno de coalicién, de conformidad con el esquema constitucional incor-
porado en el articulo 89, fracciéon XVII de la cPEUM. En este escenario las deci-
siones del presidente no pueden ser unipersonales pues también conciernen a
otras fuerzas politicas democraticamente electas en el esquema de gobiernos
de coalicion.' La garantia politica encomendada al gabinete se torna una nece-
sidad logica en el contexto del gobierno de coalicién, que se complementa con
la garantia politica a cargo de las camaras del Congreso de la Unidn. Estas
son dos garantias politicas que, sumadas a la garantia judicial que propone-
mos similar a la ya existente en el ultimo parrafo del articulo 29 de la cPEUM

4 Sobre la intervencion del gabinete como dispositivo politico de racionalidad hori-
zontal y territorial de politicas publicas, véase Barcel6 Rojas, Daniel y Valadés,
Diego, Estudio sobre el sistema presidencial mexicano que contiene anteproyecto de
ley del gobierno de coalicion, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
2018.
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para estados de excepcidn, pondrian al dia el derecho mexicano en estados de
emergencia sanitaria nacional.”®

Un punto por demas importante en situaciones de excepcién y de emer-
gencia sanitaria, es el control parlamentario. Para el caso del estado de excep-
cion expresamente la Constitucién mexicana establece un control congresual
ex post para el decreto-ley previsto en el articulo 29 y del ejercicio de las potesta-
des extraordinarias delegadas al presidente por el Poder Legislativo. Se restringe
la potestad de control parlamentario en tiempo real que ordinariamente tie-
nen las camaras del Congreso, esto es, no tiene poder el Congreso para llamar
al secretario de Defensa a comparecer mientras, por ejemplo, se conduce una
guerra. Y no hay obligaciéon que sean atendidas inmediatamente por el Poder
Ejecutivo las solicitudes de informacion, o las preguntas orales o escritas
mientras dure el estado de peligro extraordinario. El hipotético abuso de tal
prerrogativa puede ser contenido por el Congreso en tanto que la Constitu-
cion le atribuye a éste la potestad de dar por concluido el estado de emergencia
mediante un decreto al que no se puede oponer el Ejecutivo, decreto que tiene
el efecto de obligar al presidente a rendirle cuentas al Congreso del ejercicio de
los poderes que se le hubiesen delegado durante el estado de excepcion.

En el estado de excepcion, la Constituciéon concentra el ejercicio de
los poderes legislativos y ejecutivos en el presidente para hacer expedita su
accién. Pero al mismo tiempo previene en el articulo 29, de conformidad
con el articulo 27 del Pacto de San José, que: “Los decretos expedidos por
el Ejecutivo durante la restriccion o suspension (de derechos fundamentales
y libertades publicas), seran revisados de oficio por la scjN, la que debera
pronunciarse con la mayor prontitud sobre su constitucionalidad y validez”

Ahora bien, por contraste a lo sefialado en el articulo 29 sobre el control
parlamentario de los decretos y demds potestades extraordinarias delegadas

Sobre los incentivos del Poder Legislativo para proteger derechos, véase Tushnet,
Mark, “Interpretation in Legislatures and Courts: Incentives and Institutional
Design’, en Bauman, Richard y Kahana, Tsvi (eds.). The Least Examined Branch.
The Role of Legislatures in the Constitutional State, Cambridge, Cambridge Univer-
sity Press, 2006, pp. 355y ss.
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al presidente, la Constitucién no indica nada sobre el control congresual con
respecto a los decretos legislativos que tienen su fundamento en el articulo 73,
fraccién XVI, concernientes con la gestion de la salud publica en tiempos de
emergencia sanitaria. ; Como se debe interpretar este silencio constitucional?
En mi opinién la interpretacion correcta es que el control congresual sobre
el gobierno se mantiene intacto. Mas aun si se considera que el supuesto
de hecho sobre la epidemia y las autoridades ejecutivas para su contencién se
encuentran regulados en el articulo 73 de la Constitucion dentro de las com-
petencias del Congreso, no en el articulo 89 concerniente con la organizacion
y competencias del Poder Ejecutivo. Y en el marco de la division de poderes
con forma presidencial de gobierno, ello le otorga un margen de supervision
amplio al Congreso con base en las potestades implicitas que le concede la
Constitucion en el articulo 73, fraccién XXXI.

La falta de control parlamentario en tiempo real a la gestion de la
pandemia a cargo del presidente, ha tenido efectos sistémicos negativos
en el engranaje de controles intraorganicos, interorganicos y verticales del
ejercicio del poder. En primer lugar, se han aflojado los resortes del con-
trol intraorganico a cargo del csg, al grado de anularlo. Ha sido notorio
que dicho Consejo, como el secretario de Salud que lo preside, han sido
sustituidos de facto por el subsecretario de Prevenciéon y Promocion de la
Salud que no es autoridad sanitaria segtin lo dispuesto por la Constitucion
y la LGs. La pagina web del csG'® no reporta el nimero de sesiones que
este 6rgano ha tenido durante la pandemia desde que sesiond para efec-
tos de la declaracion formal de estado de epidemia nacional.”” Tampoco
reporta el contenido de las medidas sugeridas por dicho Consejo;'® ello
contrasta con el Comité de Emergencias —cuerpo colegiado de cientificos
que, desde la declaratoria de la “emergencia publica internacional” hasta la
ultima semana del mes de octubre de 2021, habia sesionado en nueve oca-
siones— establecido en el rRsI que sugiere las medidas sanitarias a adoptar

16 https://www.csg.gob.mx (consultado el 8 de enero de 2022).
17 DOF 23/03/2020.
8 https://www.who.int/
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por el director general de la oms. Los contenidos de las deliberaciones del
Comité se encuentran en la pagina web.

Pero el efecto de la falta de control parlamentario en tiempo real sobre
la gestion de la pandemia que aqui mas interesa destacar, ha sido fracturar la
cohesion federal. En lo que va de la crisis del covip-19 no ha habido opor-
tunidad de participacion parlamentaria de los estados en el proceso de toma
de decisiones del gobierno federal porque el Senado no ha actuado como
camara de representacion territorial. El secretario de Salud y presidente del
csG ha comparecido solamente en una ocasién en el Senado para informar,
explicar y justificar los criterios territoriales para la toma de las decisiones
sanitarias con efecto directo sobre la salud y la vida de los representados de los
senadores en los estados, y sobre las economias locales.' El titular del Poder
Ejecutivo federal ha decidido unilateralmente la distribucién entre los esta-
dos del equipamiento para médicos y enfermeras en primera linea de con-
tencién del covip-19 y, lo mas importante, los criterios para su distribucion
en los treinta y uno estados de la Republica federal y la Ciudad de México. En
cuanto a su control parlamentario, el Senado ha actuado en laldgica de grupos
parlamentarios de partidos, no de representacion de los estados.

Finalmente, al comentar sobre el control parlamentario de las medi-
das sanitarias que toma el presidente, un punto de la mayor importancia es
determinar qué esta excluido de los poderes presidenciales. Al respecto cabe
sefalar que el poder delegado al presidente establecido en el articulo 29 para
garantizar la sobrevivencia del Estado mexicano, implica igualmente amplios
poderes fiscales: El presidente de México puede determinar en qué va a gastar
y como va a obtener los ingresos sin consultar al Congreso, una vez que éste
ha declarado el estado de excepcidn y le ha otorgado tales poderes excepcio-
nales. Pero en cambio la potestad que se le confiere al Presidente para atender
emergencias sanitarias nacionales en el articulo 73, fracciéon XVI no incluye
poderes fiscales. Sin embargo, se ha de decir en coincidencia con Diego Vala-
dés, que en la gestion del covip-19 el presidente de México viene decidiendo

1 Comunicado de prensa 446 de la Secretaria de Salud, 15 de octubre de 2021, https://
www.gob.mx/salud
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por si solo, sin consultar al Congreso, la modificaciéon del presupuesto fede-
ral. A ello le habilita atn, para tiempos de normalidad, la ley de presupues-
tos del pais, en clara contravencion a lo dispuesto por el articulo 72, inciso
F de la Constitucion mexicana. Dicha practica contraria a la Constitucion
es un legado del viejo autoritarismo presidencial del siglo xx, asumido en
la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, promulgada
y publicada por el primer presidente de la alternancia del siglo xx1 (PAN,
2000-2006)* y aprobada por la LIX Legislatura del Congreso de la Unién en
la que el Pri, otrora partido hegemonico, no tenia mayoria.

En suma, en este ensayo se sostiene que el Congreso de la Unién ha de
intervenir durante la gestion de una pandemia como sugiere Diego Valadés en
la cita precisada con anterioridad. No solo como instrumento de control poli-
tico al inicio de una pandemia para convalidar la propuesta del titular del Poder
Ejecutivo y declarar el estado de emergencia nacional, sino también para con-
trolar el desempefio del Poder Ejecutivo en la gestion sanitaria de la pandemia
y en la distribucion de recursos econdmicos y materiales de manera racional y
territorialmente equitativa.”!

Cabe mencionar que la pandemia descubri6 la deficiencia institucional
y regulatoria en los Estados Nacionales democraticos consolidados, asi como
en aquellos en vias de su consolidaciéon democratica como México. La crisis
ha situado en la agenda publica, en el futuro inmediato, la cuestién de cémo
se debe responder con eficacia al tratamiento sanitario de una pandemia tan
prolongada en el tiempo y de contagio exponencial como la actual, al tiempo
que se respeten otros derechos humanos que han sido restringidos durante

2 por 30 de marzo de 2006.
2 Comparto las observaciones y opiniones expresadas por Gabriela Rios Granados
en su trabajo “Gasto publico y fondos de emergencia sanitaria por covip-19 en
el Estado mexicano’, y Ortiz Lopez, Denisse, “Solidaridad y responsabilidad fis-
cal: Una oportunidad de solidaridad en medio de la emergencia sanitaria’, ambos
publicados en la obra de Gonzélez Martin, Nuria y Serna de la Garza, José Maria
(coords.), Emergencia Sanitaria por covip-19. Federalismo, México, UNAM, Instituto

de Investigaciones Juridicas, 2020, pp. 33-47 y 49-57, respectivamente.
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la pandemia y proteger el derecho a la salud, mediante la operacion de los
parlamentos.

El debate constitucional en las calles, en las aulas universitarias, en los
parlamentos y en los tribunales, atin se encuentra abierto al momento de
escribir estas paginas. En el caso especifico de México, el debate constitucio-
nal en las calles ha tomado un camino distinto al que se ha observado en
los paises de la Unién Europea, como en Alemania (Estado federal), Aus-
tria (Estado federal), Francia (Estado centralizado), Espana (Estado fede-
ral), e Italia (Estado politicamente descentralizado), por citar solo algunos.
En dichos Estados y en otros mas de la Union Europea se observa que un
numero indeterminado, pero significativo de ciudadanos se manifiesta orga-
nizadamente en las calles en defensa de sus derechos de libertad de circula-
cion, de reunidn, de integridad fisica y objecidn a la prueba pcr, de elegir
vacunarse o no, asi como en defensa de otros derechos afectados por las
distintas medidas sanitarias para contener la pandemia. Tal es la reaccién
popular a la accién gubernativa de ordenar el aislamiento de las personas, el
cierre de establecimientos de comercio, de ocio y en general de provision de
servicios publicos y privados, asi como la vacunacién obligatoria y la presen-
tacion del “pasaporte covip”, ordenados por sus gobiernos como medidas
para contener el virus SARs-cov-2 en distintos momentos. En México por
contraste no se han producido manifestaciones de este tipo como medios
de control del poder que hayan recibido, por su magnitud, la atencién de
los medios de comunicacién. Una de las explicaciones de tal comporta-
miento politico puede tener su explicacion en el hecho de que el Gobierno
federal mexicano promovié las medidas sanitarias sugeridas por la oms por
medio de “recomendaciones” no vinculantes, e influyé por medios politicos
de persuasion sobre los gobernadores de los estados para que éstos adopta-
ran la misma politica publica federal de contencion epidémica no coercitiva.
No obstante, en distintos momentos los gobernadores de los estados si han
adoptado medidas restrictivas de naturaleza coercitiva en el marco del sistema
constitucional de distribucién de competencias entre los gobiernos de los esta-
dos y el gobierno federal en materia de salud. Es asi que, por ejemplo, en los
aeropuertos de competencia federal no se impusieron medidas de restriccion
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al libre transito de pasajeros extranjeros y nacionales por las autoridades de
migracion y salud. Por el contrario, en establecimientos privados sujetos a
derecho estatal y municipal como los mercados, panteones, restaurantes,
bares, cines, o gimnasios, por citar solo algunos, si se ha ordenado la suspen-
sién de actividades comerciales. También se ha establecido el uso obligatorio
de mascarillas sanitarias en espacios publicos cerrados. Y ello aun en estados
con gobiernos del mismo partido politico que el del Presidente de la Repu-
blica (Morena)** siguiendo la prescripcion del “semaforo epidemiologico”
operado por el Poder Ejecutivo Federal.

sHa sido correcta la politica publica del presidente de la Republica mexi-
cana? El tiempo aportara la respuesta con datos duros cuando concluya el
estado de emergencia sanitaria internacional, y se comparen los resultados
del tratamiento sanitario, social y econémico de la pandemia por paises. Sin
embargo, una primera conclusion es que, en una auténtica democracia repre-
sentativa organizada bajo el principio federal, la ponderacion entre el derecho
humano a la salud y otros derechos humanos que han de restringirse por las
medidas sanitarias en una pandemia, debe llevarse a cabo entre el presidente
y las dos camaras del Congreso de la Union, asi como con los representantes
populares de los estados.

Especialmente el Senado de la Republica debe tener una participacion
mayor. Ello porque una vez que las cimaras del Congreso de la Union conva-
liden por mayoria absoluta la declaratoria presidencial de emergencia sani-
taria nacional, se activa el mecanismo de centralizacién para la gestion de
la emergencia sanitaria ya establecido en la Constitucién mediante el cual

2 Véase Concha Cantd, Hugo, “Gobernabilidad federal y crisis sanitaria’; Hernandez

Martinez, Maria del Pilar, “Emergencia sanitaria y restriccion al ejercicio de los
derechos humanos: facultad concurrente de las entidades federativas”; y Serna de la
Garza, José Maria, “Facultades de las entidades federativas para dictar medidas de
seguridad sanitaria ante epidemias como el covip-19”, en Gonzalez Martin, Nuria y
Serna de la Garza, José Maria (coords.), Emergencia Sanitaria por covip-19. Federa-
lismo, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2020, pp. 57-65, 25-31,
y 25-32, respectivamente.
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el presidente actiia como coordinador de los gobernadores de los estados y
regidores municipales con mandatos vinculantes (articulo 73, fracciéon XVI,
CPEUM). Pero al mismo tiempo que se vigoriza la potestad de coordinacién
del presidente sobre los gobernadores y regidores municipales, se debe cons-
truir un sistema de control parlamentario de gestién sobre el presidente a
través del secretario de salud, un control parlamentario con sensibilidad
territorial a través del Senado de la Republica.”

II1. SOBRE LA NECESIDAD DEL REFRENDO PARLAMENTARIO
DE LAS LEGISLATURAS DE LOS ESTADOS AL DECRETO
PRESIDENCIAL DE EMERGENCIA SANITARIA NACIONAL

Anteriormente hemos apuntado que la pandemia mostr6 las insuficiencias
institucionales de la comunidad internacional y de la propia oms para res-
ponder al reto que plantea el virus SARS-cov-2, u otros virus de caracteristicas
similares que se puedan gestar en el futuro. Por ello la Asamblea Mundial de la
Salud celebrd sesion extraordinaria los dias 30 de noviembre y 1 de diciembre
de 2021, con un unico punto en el orden del dia: “Examen de las ventajas de
elaborar un convenio, acuerdo u otro instrumento internacional de la oms
sobre la preparacidn y respuesta frente a las pandemias con miras a estable-
cer un proceso intergubernamental para redactar y negociar dicho convenio,
acuerdo u otro instrumento internacional sobre la preparacion y respuesta
frente a las pandemias, teniendo en cuenta el informe del Grupo de Trabajo
sobre el Fortalecimiento de la Preparacién y Respuesta de la oms frente a
Emergencias Sanitarias”

El delegado en jefe para dicha negociacion nombrado por el gobierno
de México ha sido el subsecretario de Prevencion y Promocién de la Salud,
doctor Hugo Lopez-Gattel. Otros miembros del Poder Ejecutivo federal que

» Sobre la complejidad del control parlamentario de competencias concurrentes, véase

Tuschoff, Christian (1999), “The compounding Effect: The impact of federalismo on
the concept of representation”, West European Politics, vol. 22, nam. 2, pp. 16-33.



LOS CONTROLES INTRAORGANICOS E INTERORGANICOS HACIA EL PODER EJECUTIVO

fueron acreditados como parte de la delegacién mexicana son: subdelegado en
jefe, doctor R. Cortés Alcald, director general de Promocion de la Salud, Secre-
tarfa de Salud; delegado, Sra. E.G. Martinez Liévano, encargada de Negocios
a.i., Mision Permanente Ginebra; suplentes, Sra. M.L. Caballero Abraham,
encargada de la Direccion General de Relaciones, Secretaria de Salud; Sr. R.A.
Lépez Tovar, Tercer secretario, Mision Permanente, Ginebra; Sra. R.D. Ruiz
Vargas, directora para Asuntos Multilaterales, Secretaria de Salud; asesores:
Sra. A.L. Jiménez Valdez, subdirectora para Organismos Multilaterales, Secre-
tarfa de Salud; Sr. J.J. Alcazar Ruiz, subdirector de Cooperacion Financiera y
Seguridad Global en Salud, Secretaria de Salud; Sra. Z. Guerra Carpio, jefe del
Departamento para el Sistema, Secretaria de Salud; Sr. R.D. Leén Rodriguez,
jefe de Departamento de Enlace con la oms y la oNu, Secretaria de Salud;
doctor A. Romero Rubio, asesor de Asuntos de Salud, Misién Permanente,
Ginebra; Sra. PG. Escamilla Pérez, asesora, Secretaria de Salud.**

Sobre el nombramiento del Subsecretario de Salud Hugo Lépez Gattel
como delegado del gobierno de México y demas miembros del Poder Ejecu-
tivo federal, resulta pertinente hacer eco de la acertada observacion del pro-
fesor de relaciones internacionales de la Universidad de Edinburgo, Wilfried
Swenden, que se confirma con la integracion de la citada delegacion mexicana
y su encomienda. El profesor Swenden advierte que la negociacion, ejecucion y
control de la implementacién de tratados y politicas publicas internaciona-
les suelen ser executive centered, con exclusion total de los parlamentos de los
Estados Nacionales. Sefiala que indebidamente las relaciones internacionales se
siguen concertando y gestionando de esa manera por inercia de arreglos cons-
titucionales de siglos pasados —en el caso de México, yo apunto—, del modelo
estadounidense de fines del XVIII que México adapté en la Constitucion de
1824. Swenden subraya que dichos modelos constitucionales sobre relaciones
internacionales centrados en el Poder Ejecutivo, no se avienen a la realidad de
nuestros dias y que por excluir a los parlamentos de las relaciones internacio-
nales se constituyen como fuente sistematica de déficits democraticos puesto
que las decisiones las toman expertos supranacionales que se acreditan por su

2 https://apps.who.int/gb/ebwha/pdf_filess WHASSA2/SSA2_DIVIREV1-en.pdf, p. 26.
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conocimiento y no por su legitimaciéon democratica. El conocimiento cienti-
fico es indispensable para la toma de decisiones de politicas publicas, pero en
tanto éstas puedan afectar derechos humanos y presupuestos, deben pasar
necesariamente por la institucion de representacion politica competente para
que cumplan también con los requisitos constitucionales de la democracia
representativa.

Como ya es evidente y la pandemia del sArs-cov-2 lo confirma, el siglo
XXI se caracteriza, por la proliferacién de instituciones, tratados y politicas
publicas internacionales de toda indole.”” Sin embargo, el modelo existente
de relaciones internacionales de un nimero importante de paises democrati-
cos excluye la participacion significativa de los parlamentos, como si las com-
petencias constitucionales de éstos no fuesen necesarias para la trasposicion
legislativa y la asignacidn presupuestal para la implementacién de una politica
publica internacional y para su control parlamentario. Expertos internacio-
nales proponen las medidas a adoptar por los diferentes paises, que necesa-
riamente implican la restriccion de ciertos derechos fundamentales para el
cumplimiento del objetivo planetario —como puede ser la contencion de una
pandemia, o la ralentizacion y contencion del cambio climatico generado por
los seres humanos—. Es el caso de la omMs. Sus expertos no cuentan con legiti-
macion democritica directa, pero pergenan medidas que afectaran derechos
humanos para proteger el derecho humano a la salud. Los epidemidlogos de
la oms no llevan a cabo un ejercicio de ponderacion entre derechos humanos,
pues no es la funcidn de tal institucidn. Por ello, se torna absolutamente nece-
sario que, al momento de realizar el ejercicio de trasposicion de dichas poli-
ticas publicas internacionales que afectaran derechos humanos en un Estado
Nacional concreto, participen las instituciones representativas nacionales del
pais que las adopta y aplica, incluidos los parlamentos. Sin embargo, la par-
ticipacion de los parlamentos, al no ser parte de la confeccién de las medidas

»  Kaul, Inge, “The changing role of the United Nations: Lessons for Multilevel Gover-
nance’, en Enderlein, Henrik et al. (eds.), Handbook on Multi-level Governance,
Chentelham, UK., Edward Elgar Co., 2010, pp. 323-335.
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sanitarias a adoptar en la institucion supranacional, resulta insatisfactorio
desde el punto de vista democratico.”

En este orden de ideas parece aconsejable que dentro de la delegacién
mexicana se incluya como observadores, sin voz ni voto, a los presidentes
de las comisiones de salud del Senado de la Republica y de la Camara de
Diputados del Congreso de la Unién.” Es previsible que los acuerdos que se
tomen en el seno de la Asamblea de Salud y de la oms deberan traducirse en su
oportunidad en normas y presupuestos en el ambito federal y de los estados,
que son competencia de los treinta y tres poderes legislativos de los Estados
Unidos Mexicanos; y también lo es —en democracias constitucionales federa-
les consolidadas— el control parlamentario federal y estatal de la implementa-
cién de las politicas publicas internacionales a cargo de los poderes ejecutivos
federal y de los estados.”®

Cabe advertir que en el proceso de la trasposicion de politicas publicas
internacionales a un Estado Nacional como el mexicano, se plantean dos dife-
rencias sustantivas por su organizacion politica presidencial y federal, que han
de ser consideradas para poder suplir el déficit democratico que generan. En
las democracias centralizadas con forma de gobierno parlamentario, el pri-
mer ministro o el ministro en su representacion que negocia los términos de
las politicas publicas internacionales, sabe que posteriormente se encuentra

% Crum, Ben y Fossum, John (2009), “The Multi-level Parliamentary Field: a Fra-
mework for Theorising Representative Democracy in the £U”, European Political
Science Review, vol. 1, num. 2, pp. 249-271.

¥ Porfirio Munoz Ledo, ex embajador y ex parlamentario de gran experiencia, en
conversacion con el autor de este ensayo sugirié que la Camara de Diputados
debe participar en la materia de relaciones exteriores que actualmente es com-
petencia constitucional exclusiva del Senado, y que el Senado debe intervenir
en la aprobacién del presupuesto federal, Villahermosa, Tabasco, 9 de noviem-
bre de 2013.

28 Courchene, Thomas et al. (eds.), “Federalism and the New International Health
Regulations 20057, en The Federal Idea. Essays in Honour of Ronald Watts, Kings-
ton, Ca., Institute of Intergovermental Relations Queens University Press, 2011, pp.
292-306.
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obligado a explicar y justificar en el parlamento la decisién tomada en una ins-
titucion supranacional para impulsarla en su pais; y aun en el senado de su pais
si éste se organiza bajo el principio federal. Por ello cuida que la politica publica
internacional en su pais sea transitable en su parlamento, anticipa escenarios
politicos.” En el caso del sistema presidencial de México, el Senado ratifica ex
post los acuerdos supranacionales de politicas ptblicas solo cuando adquieren
la categoria de tratado internacional (articulo 76, fraccién I, cPEUM), pero ya
no interviene cuando posteriormente se negocian politicas publicas con base
en el tratado ratificado —como son las medidas que toman los expertos de la
oMs—. El texto constitucional no sefiala que haya obligacion del presidente
o de su secretario del ramo de acudir al Senado a exponer previamente los
argumentos para que se aprueben. Tampoco la practica constitucional de un
régimen hiperpresidencialista. Al respecto, en 1988 ya advertia Jestis Orozco
Henriquez lo siguiente: “En el drea de la politica internacional, el titular del
Poder Ejecutivo posee un campo muy extenso de libre iniciativa, pues si bien
los tratados internacionales debe someterlos a la aprobacion del Senado, de
acuerdo con los articulos 133 y 76, fraccion I, de la Constitucion federal, en
los ultimos tiempos dichos tratados son minoritarios frente a la gran variedad
de otro tipo de convenios; que en el derecho estadounidense han recibido el
nombre de ejecutivos (executive agreements), asi como los numerosos conve-
nios de intercambio econémico y cultural, la emisién de votos en los organis-
mos internacionales, el canje de notas e inclusive los cada vez mas frecuentes
acuerdos personales con otros jefes de Estado o de gobierno”*

Pero ademas de lo ya dicho en el parrafo precedente, cabe advertir que el
Senado de la Reptublica no tiene asignada la competencia constitucional para
trasladar al presupuesto federal el costo de la implementacién de una politica
publica internacional, incluso cuando adquiere la categoria juridica de tratado

#¥  Papadopoulus, Yanis, “Accountability and Multi-level Governance”, en Bovens,

Mark et al. (eds.), The Oxford Handbook of Public Accountability, Oxford, Oxford
University Press, 2014, pp. 273-284.

Orozco Henriquez, “El sistema presidencial en el Constituyente de Querétaro y su
evolucion posterior’, op. cit., p. 46.
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internacional. El Senado en México no tiene competencia para aprobar el pre-
supuesto pues ésta es potestad exclusiva de la Camara de Diputados (articulo
74, fraccién, IV, cpEUM). Y la Camara de Diputados por su parte no tiene
competencia en el control de las politicas publicas internacionales a cargo del
presidente de la Republica, en tanto que la materia de relaciones exteriores es
competencia exclusiva del Senado (articulo 76, fraccion I). Cabe sefalar que
el modelo estadounidense en el que se basé la estructura federal mexicana,
ha evolucionado por convenciones politicas. Los senadores de aquel pais son
incorporados por el Poder Ejecutivo como observadores en las fases de nego-
ciacion de politicas publicas internacionales; y la Camara de Representantes
tiene también asignada competencia en materia de relaciones exteriores. Ade-
mas, desde su origen en el siglo xv11y, el texto constitucional estadounidense
consideré al Senado en la aprobacién del presupuesto conjuntamente con la
Camara de Representantes.

México mantiene un esquema constitucional de negociacion, implementa-
cién y control en materia de relaciones exteriores de fines del siglo xv111, propio
para un tiempo en que la sustancia de los tratados se reducia a la negociacion de
la guerra y la paz, la integridad territorial de los paises, asi como a tratados
de comercio internacional y libre navegacion, con un control ex post del Senado.
Para tal fin la conduccién unipersonal y expedita de negociaciones de un jefe de
Estado eraiddnea. Y si bien el entorno internacional varié sustancialmente hacia
la mitad del siglo xx, el arreglo constitucional mexicano sobre relaciones exterio-
res con preponderancia absoluta del titular del Poder Ejecutivo se mantiene inal-
terado®'. Sobre ello se suma el hecho que México también preserva un régimen
hiperpresidencial del siglo xx con débil control parlamentario. Ciertamente,
este régimen politico hiperpresidencial mexicano con partido hegemoénico se

' Avalos Vazquez, Roxana y Becerra Ramirez, Manuel, Derecho de los tratados. Teo-
ria y prdctica, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2020, pp. 5-56.
Martinez Béez, Antonio, “El Poder Legislativo Mexicano y las Relaciones Exterio-
res”, Revista Mexicana de Estudios Parlamentarios, Primera Epoca, vol. I, num. 2,
mayo-agosto, 1991, pp. 83 y ss. Seara Vazquez, Modesto, Politica Exterior de México,
México, Harla, 1985, pp. 198 y ss.
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ha transformado mediante la reduccion de las dreas de poder presidencial,”” y
en tanto las camaras del Congreso de la Unién son ahora claramente plurales en
su integracion® producto de las reformas en materia electoral que han extraido
las elecciones de la esfera de competencias del Poder Ejecutivo.* No obstante, el
sistema hiperpresidencial mantiene sus rasgos en lo que se refiere a las relacio-
nes entre el titular del Poder Ejecutivo y el Congreso. Como viene advirtiendo
Diego Valadés desde hace décadas, el Congreso mexicano no ha logrado asumir
las potestades de control sobre el gobierno, propias de un Estado constitucional
de derecho con separacion de poderes. Ello debe modificarse sobre todas las
areas del gobierno, incluida la materia de relaciones exteriores.

Por las consideraciones apuntadas en este ensayo, se propone que de
manera complementaria a una mayor participaciéon de ambas camaras del
Congreso de la Unién en cuestiones concernientes a politicas publicas inter-
nacionales, es necesario introducir un procedimiento multinivel descendente
en el federalismo mexicano mediante el refrendo parlamentario de las legisla-
turas de los estados, al decreto de “estado de emergencia sanitaria nacional”
aprobado por el Congreso de la Unién a propuesta del presidente de la Repu-
blica Federal. El refrendo parlamentario estatal no tendria efectos ascendentes,

2  Salazar Ugarte, Pedro, El Poder Ejecutivo en la Constitucion mexicana. Del meta-
constitucionalismo a la constelacion de autonomias, México, FCE, 2017; Carpizo,
Jorge, “México: Poder Ejecutivo y derechos humanos, 1975-2010%, en Evolucién de
la organizacién politico-constitucional de México, 1975-2010, México, UNAM, Insti-
tuto de Investigaciones Juridicas, 2012, pp. 1-38; Astudillo, César y Ackerman, John
(coords.), La autonomia constitucional de la Auditoria Superior de la Federacion,
México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2009.

¥ Woldenberg, José, “Partidos, Congreso y gobierno en la Constitucion (1977 a la
fecha)”, en Salazar, Pedro et al. (coords.), Cien ensayos para el centenario. Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, t. 4, Estudios politicos, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2017, pp. 399 y ss.

3 Cérdova Vianello, Lorenzo, “La reforma electoral y el cambio politico en México’,
en Orozco Henriquez, J. Jesus y Zovatto, Daniel (coords.), Reforma politica y electo-
ral en América Latina 1978-2007 (1a. reimpr.), México, UNAM, Instituto de Investi-
gaciones Juridicas, 2008, pp. 653-703.
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sino descendentes en la escala territorial de la Republica Federal, esto es, en
el ambito estatal y municipal. Se entenderia como el deber del estado refren-
dante de dar cumplimiento en el ambito de su competencia territorial® a las
medidas acordadas por el representante politico de los Estados Unidos Mexi-
canos en el ambito supranacional aprobadas previamente por ambas camaras
del Congreso de la Unién en el decreto de declaratoria de emergencia nacio-
nal, asi como de todas aquellas medidas que se generen en sesiones sucesivas
del Comité de Emergencias de la oms. Como ha quedado de manifiesto en
las nueve sesiones celebradas por dicho Comité, durante la pandemia la oms
decide ajustes a las medidas sanitarias internacionales que posteriormente
se tornan aplicables en México por decision del presidente de México con
refrendo del secretario de Salud y presidente del csG.*

En este orden de ideas sostenemos que el refrendo parlamentario de las
legislaturas de los estados podria ser la institucion juridica adecuada para que
cada legislatura asuma la responsabilidad de actuacién en su ambito funcional
y territorial de competencias en el contexto de una emergencia sanitaria
nacional o de una pandemia declarada por la oms. Téngase presente que, el
articulo 73, fraccion XVI de la Constitucion, concerniente con el tratamiento

»  Diego Valadés interpretaba una de las finalidades constitucionales del refrendo den-
tro del Poder Ejecutivo mexicano, de la siguiente manera: “El refrendo simplemente
traduce un compromiso de ejecucion por parte del colaborador del Poder Ejecutivo
(...)" “El marco de las relaciones entre el Congreso de la Unién y el Poder Ejecu-
tivo’, en (vvaA), El refrendo y las relaciones entre el Congreso de la Union y el Poder
Ejecutivo, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1986, pp. 15 y 16.

% José Maria Serna interpreta los alcances del articulo 73, fraccién XVI y la Ley
General de Salud, e indica que “la accién extraordinaria en materia de salubridad
general esta diseflada como una competencia federal. Si las entidades federativas y
los municipios aparecen en la redaccion de los articulos correspondientes, es sola-
mente en calidad de destinatarios de las acciones que la ssa les encomiende para
coadyuvar en el combate a la emergencia’, véase “Federalismo: emergencia sani-
taria y competencias en México’, en la obra de Gonzilez Martin, Nuria y Serna
de la Garza, José Maria (coords.), Emergencia Sanitaria por covip-19. Federalismo,
México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2020, p. 20.
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de las epidemias y enfermedades exdticas, se refiere expresamente a las “auto-
ridades administrativas’, es decir, a los gobernadores y regidores municipales
y a sus respectivas administraciones publicas en el ambito estatal. No alude a
las legislaturas, pero como el covip-19 ha puesto en evidencia, en el contexto
de una pandemia los poderes legislativos deben participar de diversas mane-
ras en ejercicio de competencias propias facilitando la labor de los poderes
ejecutivos, pero también controlando su gestion. Y notablemente en la reasig-
nacion del presupuesto aprobado para el ejercicio fiscal. Sobre esta potestad, a
proposito de operar como una auténtica democracia representativa federal y
no repetir la centralizacién y concentracion del poder presidencial que se ha
vivido durante la pandemia del covip-19, el gobernador deberia tener atri-
buido el poder de iniciativa para reformar el presupuesto en su modalidad de
iniciativa preferente, mientras que el congreso local debe ostentar la potes-
tad de aprobar las modificaciones al presupuesto. Ello como garantia politica
para valorar los efectos econémicos y sociales de las medidas sanitarias por
el gobernador, y verificar que se aplican criterios racionales y equitativos en
la distribucion territorial del presupuesto entre los diversos municipios del
estado. Para asegurar rapidez en dicho procedimiento parlamentario, la cons-
titucion de cada estado puede prever que el congreso local apruebe las modifi-
caciones presupuestales a través de sus comisiones unidas de hacienda y salud,
o solo por una de ellas, o bien por la junta de coordinacién politica.

Como es sabido el refrendo parlamentario es una institucion juridica
que en su origen se forjo en el seno del Poder Ejecutivo para servir diversos
e importantes propdsitos constitucionales.”” No obstante, su origen histérico
no le condiciona necesariamente a servir a un solo 6rgano del Estado ni a
una Unica finalidad constitucional. Cada Estado Nacional le puede imprimir
expresamente el significado que requiera dentro de su orden constitucional.
Asi lo hizo México originalmente al introducir en un sistema republicano

37 Ruiz-Massieu, Francisco, “El refrendo en la evolucion constitucional de México: un

recuento dogmatico’, en (vvaa), El refrendo y las relaciones entre el Congreso de la
Unién y el Poder Ejecutivo, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
1986, pp. 19-30.
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esta figura desarrollada para regimenes mondrquicos; y mas recientemente
Espana que acogio6 la figura del refrendo parlamentario sobre el acto del
monarca para presentar al Parlamento espaiiol el candidato al gobierno.*® En
el derecho comparado el refrendo no tiene un significado tnico, ni es con-
siderado refractario a la evolucion constitucional®® —tampoco debiera serlo
en el derecho mexicano, donde a la fecha se preserva como una institucion
propia del Poder Ejecutivo en el articulo 92 de la cPEuM—.* En la propuesta
que en este ensayo planteamos el refrendo parlamentario de las legislaturas
de los estados desbordaria la esfera del Poder Ejecutivo para cumplir una
nueva funcién constitucional para el federalismo multinivel.*! Ello acotando
debidamente sus alcances.

El refrendo parlamentario se puede configurar con la firma del Pre-
sidente de la mesa directiva de la legislatura de cada estado al “decreto de
estado de emergencia nacional” Este ultimo, como ya vimos, serfa firmado
por el presidente del Congreso de la Union, el presidente de la Republica, y el

¥ Constitucion Espaiiola, articulo 64. 1: “Los actos del Rey seran refrendados por
el Presidente del Gobierno y, en su caso, por los Ministros competentes. La pro-
puesta y el nombramiento del Presidente del Gobierno, y la disoluciéon prevista
en el articulo 99, seran refrendados por el Presidente del Congreso. (...)".
¥ Torres Muro, Ignacio, “El refrendo de la propuesta real de candidato a la presidencia
del gobierno”, Revista de Estudios Politicos, nim. 88, 1995, pp. 159-162.
4 Marquez Gomez, Daniel, “Articulo 927, en José Luis Soberanes (coord.) Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos Comentada (21 ed.), México, UNAM, Insti-
tuto de Investigaciones Juridicas, 2021, pp. 741 y 742.
4 “Federalismo multinivel” es un concepto de reciente creacién que incorpora el
ambito internacional a la organizacion territorial interna del Estado democratico
representativo politicamente descentralizado. No implica jerarquia entre niveles
de autoridad. Se refiere a las exigencias tedricas sobre adaptaciones normativas e
institucionales de los Estados nacionales democréticos organizados bajo el prin-
cipio federal, para acoplar sus instituciones representativas de dos o mas niveles
de gobiernos (estados, municipios, comunidades indigenas), al nuevo ecosistema
internacional. Véase Enderlein, Henrik et al., “Introduction’, en la obra editada por
dichos autores Handbook on Multi-Level Governance, Cheltenham UK, Edward
Elgar Publishing Co., 2010, pp. 1-16.
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secretario de salud en su calidad de presidente del csG. El refrendo parlamen-
tario estatal no tendria un propdsito equivalente a la aprobacién del estado de
emergencia nacional del Congreso de la Unién. No seria, como aquél, un acto
de control parlamentario, sino de asuncion de las competencias propias para
las tareas en el marco del Estado federal, en el contexto de gestion sanitaria de
una pandemia o de una epidemia nacional. El refrendo parlamentario tendria
efectos descendentes en la escala territorial del Estado federal, hacia las enti-
dades federativas y sus municipios —y las comunidades indigenas en los esta-
dos donde se asientan pueblos originarios—. El refrendo parlamentario estatal
activaria la forma en la que se ha de conducir el poder legislativo en su relacion
con el poder ejecutivo en estados de emergencia sanitaria nacional. Sila cdmara
de un estado se encontrase en receso, la potestad de firma del refrendo parla-
mentario recaeria en el presidente de la Comision Permanente de la legislatura
estatal en tanto se convoca a periodo extraordinario para tal fin.

Como ya dijimos, el refrendo parlamentario de la legislatura de cada
estado no se requeriria para convalidar el decreto de declaratoria de emergen-
cia sanitaria nacional, que corresponderia al Congreso de la Unién a iniciativa
del presidente de la Republica. Los refrendos parlamentarios en los estados
no tendrian por tanto efectos suspensivos sobre aquél. El refrendo parlamen-
tario estatal tampoco tendria el efecto de habilitar restricciones a los dere-
chos humanos ordenadas por los gobernadores de los estados segun disponen
las leyes estatales de salud. Tal habilitacion se activaria con la declaratoria de
emergencia sanitaria nacional en términos del articulo 73, fracciéon XVI de la
CPEUM, de la LGs que lo reglamenta y de las leyes estatales de salud. Pero en
cambio el refrendo parlamentario estatal si puede imprimir seguridad juridica
a un numero de situaciones que se han vivido en los estados durante la emer-
gencia provocada por el covip-19. Entre ellas habilitar sobre bases objetivas
las excepciones a las normas del propio congreso estatal en cuanto a la forma
de celebracion de las sesiones y del voto por medios digitales, y del control
parlamentario de gestion de la emergencia sanitaria en el ambito local; a las
excepciones a las normas impuestas en la adquisicion de bienes y servicios
publicos para actuar con rapidez durante la contingencia; a las normas que
rigen la operacion o suspension de labores de los tribunales de los poderes
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judiciales de los estados y de los tribunales de justicia administrativa; o las
excepciones para determinar con toda certeza las ausencias laborales justifica-
das en el sector publico estatal y municipal, entre otras.

El procedimiento para emitir el refrendo parlamentario estatal debe ser
expedito y publicarse en el periédico oficial del estado. Sus efectos necesaria-
mente tendrian que ser temporales y cesar al emitirse el decreto de termina-
cion del estado de emergencia nacional mediante un procedimiento semejante
al de su declaratoria. Ello en concordancia con lo dispuesto por el articulo 27
de la Convencién Americana.

Finalmente, como he sostenido en otro trabajo, la actualizacion del
Senado mexicano en su integracién, competencias y procedimientos, es impe-
rativo para reconstruir la representacion de los estados para responder a un
nuevo entorno de instituciones, normas y politicas publicas internacionales
que no existia cuando se concibi6 el Senado. El Senado actualmente opera
unicamente por logica de grupos parlamentarios de partidos politicos, con
exclusion casi total de la representacion territorial que tuvo en el origen su
disefio constitucional.*?
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Tomo 4
La década covip en México
Estado de derecho

La pandemia puso a prueba el funcionamiento de las
democracias constitucionales en diversas partes del
mundo. El objetivo de este volumen es contribuir a la
comprension de las repercusiones de la emergencia
sanitaria por covip-19 en el Estado de derecho mexica-
no. Las reflexiones aqui fomentadas subrayan la impor-
tancia de la aplicacién del derecho convencional por
parte del Estado en la gestion la pandemia, junto a la
necesidad de que existan contrapesosy controles cons-
titucionales respecto de las medidas impulsadas por el
Gobierno para afrontar la emergencia. Proponen un
diagnostico sobre la capacidad de respuesta del siste-
ma federal mexicano para contener la propagacién del
virus y proteger a la poblacién mas vulnerable. Desta-
can los esfuerzos institucionales a fin de garantizar la
participacion politica ciudadana y la renovacién pacifi-
ca, libre y ordenada de los ¢rganos de representacion
popular en contextos extraordinarios. Finalmente, cen-
tran la atencion en la creciente militarizacion del pais
que, si bien tiene un origen anterior, durante la pande-
mia se ha profundizado, ampliadoy diversificado, lo que
pone en riesgo los derechos humanos y la naturaleza
democratica del Estado.
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