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CAPITULO 1

NOTICIA HISTORICA

Para el conocimiento del Derecho Constitucional Mexicano, en
su aspecto histérico, se necesitaria mas de un volumen, sobre
todo si tomamos en consideracién los antecedentes hispanos e
indios: los primeros, porque la estructura que dieron al virreinato,
sirvié en muchos casos para delimitar en la organizacién federal
—caso de las intendencias— el México independiente, o la perma-
nencia de algunas instituciones. De las segundas, porque en la
idiosincracia de nuestro pueblo actual, como lo han demostrado
investigadores de la antropologia, y de la literatura, existieron
ciertas caracteristicas, a las que brevemente aludiremos en el estu-
dio de los capitulos correspondientes, que afloran en la vida con-
tempordnea del México politico moderno. Sin embargo, no es tal
nuestra finalidad. Por tanto, iniciaremos nuestra sucinta informa-
cién de 1808, antecedente inmediato de nuestro constituciona-
lismo.

El ayuntamiento de 1808 plantea la cuestion de la soberania

No ha sido coincidencia que los mas destacados historiadores de
la Independencia: Carlos Maria de Bustamante, Lucas Alamin,
Lorenzo de Zavala, iniciaran sus estudios ' a partir de 1808, to-
mando como base los acontecimientos en los que €l Ayuntamiento
de la ciudad de México, capital del virreinato de la Nueva Espaiia,
intenté darle una nueva base juridica al sistema colonial, partiendo
de nuevos y atrevidos conceptos. La invasién napolednica en Es-
paia, los Tratados de Bayona y la abdicacién de Carlos IV y
Fernando VII, hicieron pensar a los criollos novohispanos en la
posibilidad de la independencia, siguiendo los caminos legales.

1 Bustamante, Carlos Maria. Cuadro histérico de la revolucién me-
xicana, segunda edicion, corregida y aumentada por el mismo autor, 5 tomos,
Meéxico, 1843-1846. Vid. el tomo 1; Alaméan, Lucas, Historia de Méjico,
5 tomos. Coleccién de Grandes Autores Mexicanos bajo la direccién de don
Carlos Pereyra. Editorial Jus, México, 1942. Vid. tomo 1, Zavala, Lorenzo,
Ensayo histérico de las revoluciones de México desde 1808 hasta 1830. Pre-
cedida de un estudio biogrifico del autor por Alfonso Toro, y con notas
del mismo, aclarando y rectificando algunos hechos. 32 edicibn. México,
1918, dos tomos. Vid. el 1.
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12 DANIEL MORENO

Los antiguos anhelos de los criollos, postergados en la admi-
nistracién, emergieron en un documento que bien puede consi-
derarse el inicio del constitucionalismo mexicano: la Represen-
tacién del Ayuntamiento de México al Virrey Iturrigaray,® en la
que los criollos mexicanos, bajo la influencia de don Francisco
Azcarate, Primo Verdad y Ramos, y del fraile peruano Melchor de
Talamantes, apoydndose en dos fuentes basicas; las Leyes de Par-
tidas y otras disposiciones legales sobre la sucesion en Espaiia, por
una parte; y por la otra, en las doctrinas de la ilustracién fran-
cesa, aunque no hicieron mencién a ellas; pensaron en que una
evolucidn pacifica pudiera llevar paulatinamente la colonia a la
independencia; sostuvieron la nulidad de la abdicacién de los mo-
narcas espafioles; y por tanto, la nulidad de la cesién de la corona
a Napoleén, delegada en su hermano José; la soberania residente
en la nacién, y la posibilidad de que los pueblos pudieran deter-
minar su destino politico cuando se produjera la acefalia del reino.
Estos principios podian servir de paso para lograr, en fecha no
remota, la independencia.

El propésito de los criollos, puesto a debate por el virrey, no
prosperd, tanto por la oposicién de la Audiencia y de los cuer-
pos colegiados, como el Santo Oficio, que expresamente condend
por “herejia manifiesta la soberania del pueblo”, como por la
fuerza armada encabezada por un acaudalado latifundista, don
Gabriel de Yermo, abiertamente respaldado por la Audiencia, el
Tribunal de la Inquisicién y los comerciantes de la capital; todos
dieron al traste con los proyectos de los integrantes del Ayunta-
miento. Frente a los cuerpos deliberantes, surgié avasallador el
hombre fuerte.

Fallida la intentona juridica, los esfuerzos para el logro de la
independencia se canalizaron por medio de la fuerza armada. En
1809 fracasé la conspiracion de Valladolid; pero el 16 de septiem-
bre de 1810, el sacerdote Miguel Hidalgo y Costilla alzé la
bandera de la rebelion. Preocupado y ocupado en las cuestiones
de la guerra, no tuvo ocasién, dado lo breve de su actuacion, en
tratar de estructurar o sentar las bases politicas de una nueva na-
cién. Sin embargo, sus inquietudes sociales se notaron claramente
en el Bando que expidié en la ciudad de Guadalajara el 6 de
diciembre de 1810.

Si nuestros primeros caudillos insurgentes pagaron a los pocos

2 Representacién del Ayuntamiento de México al Virrey Iturrigaray. Apa-
rece reproducida en la Historia de la revolucién de la Nueva Espafid, anti-
guamente Andhuac, o verdadero origen y causas de ella con relacién de sus
progresos hasta el presente afio de 1813. Escribiala don José Guerra (dr.
Servando Teresa de Mier y Guerra). Londres, 1913. Aprovecho la edicién
de la Cdmara de Diputados, México, 1921. Dos tomos. Vid. 1.
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meses con su vida su inquietud libertaria, los que inmediata-
mente les sucedieron, pensaron concretamente en férmulas legales
para estructurar constitucionalmente a la nueva nacién. Contamos
con los Elementos constitucionales de don Ignacio Lépez Ra-
yon, contenidos en treinta y ocho puntos que envié al general
José Maria Morelos. Aunque en el documento todavia, como en
la representacién de los criollos v en las declaraciones de Hi-
dalgo, se sigue utilizando el nombre del monarca espafiol ® Fer-
nando VII, en quien se expresa reside la soberania, el Articulo
49, declara que “La América es libre e independiente de toda
otra nacién.” Religién de Iistado, tribunales de justicia, supre-
mo congreso y libertad de comercio, fueron algunos de los pun-
tos basicos de ese documento. Si bien el propio Rayon, en comu-
nicacién dirigida a Morelos, repudiaba su proyecto, debemos
sefialar su influencia en la idea de una constitucién para el reino
mexicano.

Correspondié al general Morelos convocar al primer Congreso
mexicano, que se instalé en la ciudad de Chilpancingo el 14
de septiembre de 1813. Ficil es comprender que las condicio-
nes de guerra que prevalectan en la mayor parte del territorio
mexicano impidieron la celebracién de elecciones; por tanto,
seis diputados fueron designados por el propio Morelos mientras
que don José Mier era electo por Oaxaca y José Maria Herrera
por Tecpan (en lo que hoy es el Estado de Guerrero). En ese
Congreso tiene relevancia el documento leido por Morelos que se
denominé Sentimientos de la Nacién y que leyé en la“sesién inau-
gural. Poco después, el 6 de noviembre, el Congreso hizo una decla-
racién de independencia y ya no utilizé el pretexto y el simbolo del
monarca espafiol, Fernando VII, invocado por otros caudillos.

Los azares de la guerra obligaron a que el Congreso tuviera una
vida trashumante, recorriendo parte del territorio que ahora forman
los Estados de Michoacan, Guerrero, Oaxaca y Puebla. Por fin, el
22 de octubre de 1814, se expidié la primera Carta Constitucional
titulada Decreto Constitucional para la Libertad de la América
Mexicana. Este documento, conocido generalmente con el nombre
de “Constitucién de Apatzingin”, fue redactado basicamente por

3 Aparecen reproducidos en Primer centenario de la constitucibén de 1824.
Obra conmemorativa publicada por la H. Cdmara de Senadores de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, dirigida por el doctor Pedro de Alba y el profesor don
Nicolas Rangel, México, 1924. Uno de los mejores estudios es el realizado
por Ernesto Lemoine Villicafia, Zitdcuaro, Chilpancingo y Apatzingdn. Tres
grandes momentos de la insurgencia mexicana. Boletin del Archivo General
de la Nacién, 2?* Serie tomo 1v, nim. 3. México, 1963. También se puede
consultar, de Ernesto de la Torre Villar, La constitucion de Apatzingdn
y los creadores del estado mexicano. Universidad Nacional. México, 1964.
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14 DANIEL MORENO

los diputados Bustamante, Herrera, Quintana Roo, Argandar y
Sotero Castafeda. El congreso iniciado en Chilpancingo fue di-
suelto por uno de los mismos insurgentes, ¢l general Mier y Teran,
en diciembre de 1814.

Se pueden considerar lineamientos basicos de esta Constitucién
la declaracién de independencia; la religién catélica como religién
del Estado; la idea de que la soberania dimana del pueblo; la
division de poderes; algunos derechos del hombre y el estableci-
miento de libertades basicas. *

Como forma de gobierno el republicano; el Poder Legislativo
integrado por un Supremo Congreso; el Poder Judicial com-
puesto por el Supremo Tribunal de Justicia y un Poder Ejecu-
tivo colegiado con tres individuos.

Concluida Ia guerra de Independencia en 1821, tuvo como pre-
ludio el Plan de Iguala, proclamado por el jefe realista Agustin de
Iturbide, en unién del insurgente don Vicente Guerrero; vy los
Tratados de Cérdoba celebrados en esa ciudad por el dltimo virrey
don Juan O’Donojt y el propio Agustin de Iturbide. Ambos docu-
mentos culminaron la independencia politica.

El primer gobierno nacional fue el imperio, que tuvo como
legislacién unas Bases constitucionales expedidas por el segundo
Congreso mexicano al instalarse el 24 de febrero de 1822.

Se complementé con el Reglamento Provisional politico del
Imperio Mexicano. Mas las dificultades surgidas entre el empera-
dor Iturbide y el Congreso, llevaron a la abdicacién del primero y
a la convocatoria de un nuevo Congreso que habria de expedir el
Acta Constitutiva y la Constitucién de 1824.

La primera carta con plena vigencia fue la Constitucién de 1824.
En ella encontramos establecida la forma republicana; una breve
referencia a los derechos del hombre; el régimen federal, que habria
de tener una actitud polémica durante cuatro décadas; la religién
catdlica con caracter intolerante. Adopté el sistema representativo
popular, el Poder Legislativo representado en un Congreso general,
dividido en una ciamara de senadores y una cimara de diputados.
El Poder Ejecutivo lo desempefiaba un individuo denominado
presidente, con duracién de cuatro afios; y un vicepresidente.
Estableci6 la divisién de poderes con un Poder Judicial com-
puesto por una suprema corte de justicia, tribunales de circuito
y juzgados de distrito. A pesar de que la Constitucién de
1824 establecié un sistema rigido para su reforma, en 1835 un
Congreso Federal asumié cardcter de constituyente y dictd la

4 Anidlisis desde diversos dngulos se encuentran en los Estudios sobre el
derecho constitucional de Apatzingdn. Publicaciones de la Coordinacién de
Humanidades. Universidad Nacional Auténoma de México, México, 1964.
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Constitucién de 1836 con el nombre de “Bases y Leyes Constitu-
cionales”. Generalmente conocidas como las siete leyes constitucio-
nales, por el nimero que formaban. La primera se refiere a
los derechos y obligaciones de los mexicanos; la segunda orga-
nizaba un Supremo Poder Conservador, acervamente criticado,
a pesar de ser antecedente del control de la constitucionalidad;
la tercera ley se refiere al Poder Legislativo, que se integraba con
una camara de diputados y otra de senadores; la cuarta, organi-
zaba el Poder Ejecutivo; la quinta, el Poder Judicial; la sexta se
referia a la divisién del territorio, y la séptima a las reformas
constitucionales.

Estas leyes, que establecieron el sistema centralista, fueron
objeto de constante critica y motivo de disturbios. También hubo
algunos proyectos en 1840 y 1842; pero la nueva reforma se realizé
hasta el afio de 1843, en que se expidieron las Bases Orgdnicas
de la Republica; continuando el régimen centralista establecido
en 1836. Sélo habria que afiadir que se le dio una ténica aris-
tocratica y restrictiva de algunos derechos politicos. 3

Es pertinente hacer notar que poco antes, la peninsula de
Yucatan, separada por breve tiempo del resto de la Repblica,
se habia dado una Constitucién avanzada, en la que se debe sefia-
lar el establecimiento del juicio de amparo. Su principal redac
tor fue don Manuel Crescencio Rején. ©

Las continuas luchas armadas y la desintegracién de la socie-
dad colonial que se habia venido produciendo, dieron lugar a un
nuevo documento politico, que fue el Acta de reformas de 1847.
Dicha Acta, expedida en plena guerra con los Estados Unidos
restableci6 la Constitucién de 1824, con algunas reformas. Ahora
aparece con cardcter nacional el juicio de amparo. La vigencia
del Acta de reformas fue de poco tiempo, porque pronto la
guerra civil se encendi, para desembocar en la dltima dictadura
de Santa Anna.

Contra el sistema absolutista de Santa Anna, que llegé a titu-
larse “alteza serenisima”, surgié la revolucién de Ayutla. Triun-
fante este movimiento armado, lanzé la convocatoria para otro
Congreso Constituyente, el de 1856-57. Este expidié la Constitu-
ci6n de 1857, después de debates de gran altura, en los que la
cuestion religiosa siguié siendo materia de controversia; pero en

5 Leyes constitucionales de México durante el siglo XIX, por Jos¢ M.
Gamboa. México, Oficina Tipogrifica de la Secretaria de Fomento. 1901,
Reyes Heroles, Jests, El liberalismo mexicano. Tres tomos, Universidad Na-
cional de México. Vid. tomo 1, La sociedad fluctuante. México, 1957-1961.

¢ Echdnove Trujillo, Carlos A. La vida pasiondl e inquieta de don Cre-
cencio Rejéon. El Colegio de México, 1941.
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16 DANIEL AORENO

la redacci6n final, si no con toda claridad, si quedd abierto el
camino hacia la tolerancia.

La Constitucion liberal de 1857 significé la victoria de los fede-
ralistas; del principio de la idea democratica. La desconfianza
que existia entre los congresistas por la accién de los dictadores,
hizo que se compusiera de una sola cdmara la representacién
popular, al mismo tiempo que se privaba del veto al Ejecutivo.
La reimplantacién del Senado ocurriria hasta 1874.

El articulo 19 indica, ademas, el triunfo del liberalismo indi-
vidualista: “El pueblo mexicano reconoce que los derechos del
hombre son la base y el objeto de las instituciones sociales: en
consecucncia, declara que todas las leyes y todas las autoridades
del pais, deben respetar y defender las garantias que otorga la
presente Constitucién.’” Por tanto, se explica con claridad el capi-
tulo de garantias individuales, en un amplio catilogo, y el estable-
cimiento, en definitiva, del juicio de amparo.

A pesar del triunfante individualismo, Ponciano Arriaga, Igna-
cio Ramirez, Castillo Velasco e Isidro Olvera, dejaron constan-
cia de sus preocupaciones sociales, sobre la tierra, sobre el trabajo
y otras cuestiones de utilidad colectiva.

Después de una vigencia de mas de medio siglo, un nuevo
movimiento armado, iniciado en 1910, con profunda raigambre
en el sector campesino, que se¢ encontraba en condiciones de
abatimiento; de inquietudes obreras afloradas en el curso de la
propia lucha, y una gran ambicién de libertades politicas, hicie-
ron posible la redaccién de la Constitucién expedida por un nuevo
Congreso Constituyente, reunido en la ciudad de Querétaro en
1916-1917.
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CAPITULO 11

LA CONSTITUCION DE LA REPUBLICA

La Constitucién Politica Mexicana vigente fue expedida el 5
de febrero de 1917 y entré en vigor el primero de mayo del
mismo afio. Como todas las constituciones contemporineas y
como la nuestra de 1857, sigui6 los lineamientos cldsicos de las
doctrinas politicas, estableciendo dos partes: la dogmatica y la
organica. Sélo tenemos que agregar que este instrumento politico
establecié dentro de sus preceptos algunas innovaciones, que con
posterioridad han recibido el nombre de constitucionalismo social.

A. Parte dogmdtica

La parte dogmatica establece libertades y derechos. La tradi-
cional denominacién de los derechos del hombre fue sustituida
por el capitulo que se designa con el nombre de Garantias In-
dividuales, aunque no todos los preceptos comprendidos en esta
parte de la Constitucién estipulen derechos individuales. Esta-
blece un sistema de limitaciones a la accion del poder piblico,
siguiendo las lineas generales del antiguo derecho natural, asi
como algunas ideas de igualdad y de libertad. La amplitud de los
derechos individuales se ve constrefiida parcialmente por la accién
del Estado, pensando en la defensa de la comunidad y en el
respeto a la sociedad en general.

Como pauta transcribimos el articulo 1°: “En los Estados
Unidos Mexicanos todo individuo gozard de las garantias que
otorga esta Constitucién, las cuales no podrin restringirse, ni
suspenderse, sino en los casos y con las condiciones que ella
misma establece.” Otro articulo prohibe la esclavitud; otro pre-
cepto, que después analizaremos, establece que la educacién serd
obligatoria, gratuita, y la supervisién practica de la misma. Se
expresa que la organizacién serd democratica, nacional y que
contribuird a la convivencia humana.

En el renglén de libertades encontramos la de trabajo y la libre
expresion de las ideas, sin que haya lugar a inquisiciéon judicial o
administrativa, salvo cuando se ataque la moral, los derechos
de terceros, se provoque algin delito o se perturbe el orden
publico. Se reconoce el derecho de peticién y el de asociacién,
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18 DANIEL MORENOQO

la libertad de portar armas y la de trdnsito, mientras que otro
articulo prohibe la concesién de titulos de nobleza.

Respecto a los procedimientos defensivos del individuo se
sefiala que nadie sera juzgado por leyes o tribunales especiales.
Se prohiben, por tanto, los fucros; las leyes no pueden tener efecto
retroactivo en perjuicio de nadie, y para la privacién de los mas
valiosos bienes del hombre se exige juicio previo, conforme a una
ley dictada anteriormente. Los reos politicos no pueden ser sujetos
de extradicién. Para que una persona sea menoscabada en su
persona, familia o domicilio, tiene que existir previamente un
mandato escrito. Se prohibe la prisién por deudas de caracter
civil y cuando una detencién exceda de tres dias debe justificarse
por un auto de formal prision. Los articulos 19, 20, 21 y 23 esta-
blecen garantias procesales en materia penal.

Las penas solamente se pueden imponer por la autoridad judi-
cial y se prohiben las penas fisicas, el tormento y la confiscacién
de bienes. Tiene aplicacién muy restringida en casos muy graves,
la pena de muerte.

Se garantiza la libertad de creencias, aunque se prohibe el culto
publico. También la correspondencia estd garantizada y el domi-
cilio de los particulares frente a los miembros del ejército, en
tiempos de paz. El precepto que establece esta Giltima garantia es
reminiscencia de dolorosas experiencias histéricas. Como decia-
mos, aunque hay otros preceptos dentro del capitulo de las ga-
rantias individuales, su contenido no corresponde propiamente a
¢éstas. Se pueden suspender en casos de invasién, perturbacion
grave de la paz publica o cuando la sociedad se ve en grave
peligro. Debemos afiadir que en los 1ltimos tiempos solamente
se ha dado un caso de suspensién, durante la Segunda Guerra
Mundial.

B. Parte orgdnica

En esta seccion encontramos la organizacién de los poderes
publicos con sus respectivas competencias; la idea de la soberania
nacional y la forma de gobierno, y un capitulo en el que se indica
cuales son las partes integrantes de la federacion. Prosiguiendo
las lineas clasicas del derecho politico, consagra la divisién de
poderes, que a su vez abarca el Poder Legislativo, con dos ca-
maras, el Poder Ejecutivo y el Poder Judicial. Hay, ademas, un
capitulo sobre responsabilidad de los funcionarios publicos.

Dentro del Poder Legislativo se hallan los preceptos correspon-
dientes a las elecciones e instalacién del congreso, secciones dedi-
cadas a la iniciativa y formacion de leyes, a facultades del Con-
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SINTESIS DE DERECHO CONSTITUCIONAL 19

greco y al establecimiento de la comisién permanente. Sendos
titulos se dedican a prevenciones generales, a la reforma de la
constitucién y a la inviolabilidad de la misma.

En los momentos en que se sanciond la Constitucién de 1917,
la mentalidad juridica que existia llevé a los congresistas consti-
tuyentes a darle preponderancia a las partes basicas que hemos
sefialado. Incluso, hubo asambleistas que se opusieron, esgrimien-
do argumentos de indole formal que estimaban que dentro de la
estructura politica tnicamente habia que atender a las secciones
que la doctrina constitucional habia sancionado con su aplicacién
en la mayor parte de los paises llamados de cultura occidental.
Con gran fe en la democracia, entendiendo ésta en el sentido
liberal-burgués, sostenian la necesidad de excluir del instrumento
politico basico de la Nacién, aquellos capitulos considerados aje-
nos a la misma. Sin embargo, el grupo pequeio de radicales fue
respaldado por un nimero considerable de diputados que, si no
estaban preparados juridicamente, intuian la necesidad de esta-
blecer reformas fundamentales. Ello nos Ileva al examen, asi
sca cn forma somera, de un tema que ha ido evolucionando
dentro de nuestras instituciones. 7

C. Del liberalismo al constitucionalismo social

Cuando examinamos los autores clasicos que sirvieron de orien-
tadores para los estudiosos de las primeras décadas del siglo xx,
y aun obras aparecidas en visperas de la Segunda Guerra Mun-
dial, digamos Duguit, Hauriou y Ruiz del Castillo, advertimos
que sus libros 8 se dedican al estudio de los temas considerados
exclusivos del Derecho Constitucional, en los que recogemos, ba-
sicamente, la creencia en el orden individualista; los derechos
individuales; la doctrina del poder y la justificacién de éste; la
libertad politica; la democracia, la soberania nacional, la limita-
cién del poder por el derecho; la limitacién del poder por las
normas constitucionales, el control de la constitucionalidad,
las formas del estudio y las formas de gobierno.® Después se
pasa al examen de los poderes, con la teoria de la separacion
de cada uno de ellos, o su legitimidad, y el sufragio. Capitulo

7 Palavicini, Félix F. Historia de la constituciéon de 1917. Dos tomos.
México, 1958.

8 Duguit, Leon. Traité de Droit Constitutionnel, Deuxi¢me édition, en
cinq volumes. Paris, 1921. Vid. tomo 1v, Hauriou, Maurice, Principios de
derecho publico y constitucional. Traduccién, estudio preliminar, notas y
adiciones por Carlos Ruiz del Castillo, segunda edicién. Instituto Editorial
Reus. Madrid, 1927.

9 Ruiz del Castillo y Cataldn de Ocon. Manual de derecho politico. Ins-
tituto Editorial Reus. Madrid, 1939.
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DANIEL MORENO

especial merecia la libertad politica y la personalidad humana
ante el Estado. En suma, las ideas que nutrieron la Revolucién
Francesa y la evolucién politica del siglo xix, eran las predomi-
nantes.

Las cuestiones antes citadas siguieron inspirando nuestra Cons-
titucion al expedirla. Pero tanto desde su expedicién, como a
través de los caminos evolutivos que ha seguido, se establecieron
una serie de principios modificadores de esa estructura general.
Lo que hemos llamado “garantias sociales”, no solamente en la
defensa de los grandes grupos sociales como los trabajadores o
los campesinos, sino también en una serie de limitaciones a los
individuos como tales, en defensa de la sociedad, han quebran-
tado, dentro de nuestro régimen constitucional, lo que se deno-
mina, en términos generales, el Estado demoliberal.

No es que nuestra Constitucién hava hecho a un lado las ideas
del régimen representativo, de los derechos individuales, de la
defensa de la persona humana y del catilogo de libertades frente
al Estado; sino que frente a ella, o correlativamente, hemos esta-
blecido las garantias sociales, la proteccién a grandes sectores
de la poblaciéon, que de otra manera resultarian fdciles victimas
dentro de un individualismo ortodoxo, dentro de un régimen que
siguiera dejando al Estado como un mero vigilante.

Esto nos lleva a un aspecto que resulta cada dia mds patente:
el afin proteccionista del Estado y la intervencién cada vez
mayor en todas las actividades del individuo. El gobierno asume
funciones de director en materia de servicios publicos, y en algu-
nos casos los maneja directamente. Fn otros casos interviene
en la reglamentacién de actividades que antes se consideraban
exclusivos de la competencia particular. A su vez, la iniciativa
privada ha protestado, con frecuencia, por lo que llama invasién
de su campo.

Dos articulos de nuestra Constitucién a cerca de medio siglo
de su vigencia, han sido el origen dc frondosas ramas de nuestro
sistema juridico: el art. 27 v el art. 123. A ellos aludiremos
sumariamente.

a) Aspecto agrario

El articulo 27, que ha sufrido numerosas modificaciones, ade-
mas de diversas cuestiones que comprende como los problemas de
expropiacion por causa de utilidad publica, el dominio directo
de los recursos naturales de la plataforma continental, o de los
minerales y yacimientos del subsuelo, ha sido la base para la
reforma agraria, cuestiéon fundamental porque ataiie a uno de los
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problemas seculares mexicanos: la propiedad y el dominio de la
tierra. Asi, en su primer parrafo, expresa:

La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de
los limites del territorio macional corresponde originariamente a
la nacién, la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el
dominio de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad
privada.

Mis adelante agrega que “la Naci6én tendrd en todo tiempo el
derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que
dicte el interés publico...” Después, en dieciocho fracciones,
establece una serie de reglas para adquirir el dominio de las
tierras y aguas de la Nacién. En algunas de esas fracciones se
refiere concretamente a cuestiones agrarias, reglamentando, quizds
en exceso, cuestiones que corresponden a las leyes particulares
y no a preceptos constitucionales.

Si dentro de nuestra evolucién histérica, el Plan de Ayala, 1
es el punto concreto de arranque de las inquictudes agrarias,
no es menos cierto que desde el siglo pasado hubo numerosas
ocasiones en que se manifestaron, algunos incluyendo el indi-
vidualista congreso de 1856. Sin embargo, ha sido a partir de
1917, con la posterior expedicién del cédigo agrario, que ha
sufrido diversas reformas, cuando se asentaron las bases de la
reforma agraria, que ha producido, dentro del campo mexicano
la intensificacién en una forma de propiedad rural no particu-
lar: la ejidal. Unida a ésta existe la propiedad comunal, de larga
tradicién, con lo que se ha conseguido una notoria disminucién
de la propiedad privada.

b) Aspecto laboral

Otro de los capitulos que no encajaban dentro del régimen
constitucional clasico, fue el relativo al trabajo. Aunque en el
Congreso Constituyente de 1916-17 hubo evidente mayoria de
los partidarios de las reformas sociales, las discusiones levaron
a exclamar a uno de los diputados, Heriberto Jara, lo siguiente:

“los jurisconsultos, los tratadistas, las eminencias en general en
materia de legislacién, probablemente encuentran hasta ridicula
esta proposicion (la de la Comisién de Constitucién). ;Cédmo
va a consignarse en una constitucién la jornada mixima de tra-

10 F] texto del Plan de Ayala se encuentra en el Diccionario biogrdfico
revolucionario, por Francisco Naranjo. Imprenta Editorial Cosmos. Mé-

xico, 1935.
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bajo?. .. Eso, segun ellos, es imposible; eso, segtin ellos, pertenece

a la reglamentacién de las leyes; pero precisamente, sefiores, esa
tendencia, esa teorfa, ;qué es lo que ha hecho? Que nuestra cons-
titucién (alude a la de 1857) tan libérrima, tan amplia, tan buena,
haya resultado, como la llaman los sefiores cientificos, “un traje de
luces para el pucblo mexicano”. 1

La cita del anterior discurso, revela cual fue el clima que
prevalecié en algunos de los debates de aquel congreso. Sin
embargo, el Articulo 123, con prolija enunciacién, establecid
la proteccién a los trabajadores, prohibié el trabajo de los meno-
res y de las mujeres en determinadas industrias, reglament6 la
duracién de la jornada de trabajo, fij6 un dia de descanso por
cada seis de trabajo, el salario minimo, y otras cuestiones rela-
cionadas con las relaciones obrero-patronales. 12

Originalmente se dejé a los Estados de la Federacion la expe-
dicién de las leyes laborales, y en ejercicio de esa facultad se
dictaron numerosas leyes de vigencia local, posteriores reformas
llevaron esa facultad al Congreso general, dictandose la Ley Fe-
deral del Trabajo.

Como indicamos, una de las ramas fundamentales, en nuestros
dias, dentro del Derecho Piablico Mexicano, estd constituida
por el derecho del trabajo.

11 En Palavicini, Félix F. Historia... Vid. tomo 1. Discusiébn sobre los
articulos 59 y 123.

12 Amplio examen sobre estas cuestiones se encuentra en el libro de D.
Pastor Rouaix, Génesis de los articulos 27 y 123 de la constitucién politica
de 1917, Prologo de Antonio Diaz Soto y Gama. Segunda edicién. México,
1959.
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CAPITULO I

NACIONALIDAD Y CIUDADANIA

La cuestion de la nacionalidad no ha ofrecido grandes dificultades
en México. Aunque durante varias décadas, sobre todo a lo
largo de la pasada centuria, se insisti6 constantemente en atraer
inmigrantes, de preferencia europeos, que vinieran a implantar
sus modernas técnicas, esa insistencia resulté un fracaso. En tal
forma que las pocas colonias de europeos, sobre todo de italianos
y franceses, que lograron establecerse en varias zonas del pais,
no lograron progresar en forma apreciable. La evolucién his-
térica del pais y el incremento demografico de los tltimos lustros,
dejaron que la cuestiéon de nacionalidad no se planteara como
en otros paises de América.'® El ntcleo bédsico de poblacién
autéctona, con la inmigracién hispana colonial, constituye la
base de nuestra nacionalidad. Por tanto, en el momento de
decidirse la preferencia por algunas de las doctrinas sobre este
problema, la del jus soli y la del jus sanguinis, nuestro pais siguié
un sistema ecléctico.

El capitulo II de la Constitucién determina quiénes son me-
xicanos, al mismo tiempo que expresa: “La nacionalidad mexi-
cana se adquiere por nacimiento o por naturalizacion” (articulo
30). A continuacién establece quiénes tienen la nacionalidad
mexicana por nacimiento:

Los que nazcan en territorio de la Republica, sea cual fuere
la nacionalidad de sus padres. Aqui nuestro derecho sigue la
teoria del jus soli. En segundo término, “los que nazcan en el ex-
tranjero de padres mexicanos, de padre mexicano y madre extran-
jera, o de madre mexicana y padre desconocido. En este caso
la ley da preferencia al sistema del jus sanguinis. Finalmente, los
que nazcan a bordo de embarcaciones o aeronaves mexicanas,
sean de guerra o mercantes.

Para fijar la calidad de mexicano por naturalizacién, tenemos
dos casos: 1. Los extranjeros que obtengan de la Secretaria de
Relaciones carta de naturalizacién, y 2. La mujer extranjera que
contraiga matrimonio con mexicano y tenga o ecstablezca su
domicilio dentro del territorio nacional.

13 Véase Moisés T. de la Pena, Problemas demogrdficos y agrarios de
Meéxico. Edicién de la Revista Problemas Agricolas e Industridles de Méxi-
co, México, 1950.
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2 DANIEL MORENO

A su vez, la ley reglamentaria de este precepto hace una clasi-
ficacién en ordinaria y privilegiada, quedando en el segundo caso
los nacionales de otros paises que en cierta forma estén unidos
por lazos de cardcter étnico o cultural. Tal es el caso de hispano-
americanos y espaiioles que radiquen dentro de nuestro territo-
rio. Fl régimen actual es mas amplio que el establecido por la
Constitucién de 1857, cuyo articulo 30 estipulaba algunas res-
tricciones.

La calidad de mexicano implica diversas obligaciones, algunas
civicas, otras fiscales y otras relativas a la instruccién militar.
Las encontramos en el articulo 31.

I. Hacer que sus hijos o pupilos, menores de quince afios, con-
curran a las escuelas puablicas o privadas, para obtener la educa-
cién primaria elemental y militar, durante el tiempo que marque
la ley de Instruccién Publica en cada Estado.

Parece que la primera parte de esta fraccién es anacrénica,
en los momentos en los que resulta sumamente dificil para el
Estado dar la educacién a la infancia mexicana, y cuando el pro-
blema es de carencia de escuelas y profesores. Pero hubo tiempos,
no muy lejanos, en los que era un problema convencer a los
padres de familia para que enviasen a sus hijos a las institucio-
nes educativas.

II. Asistir, en los dias y horas designados por el Avuntamiento
del lugar en que residan, para recibir instruccién civica y militar
que los mantenga aptos en el ejercicio de los derechos del ciu-
dadano, diestros en el manejo de las armas y conocedores de la
disciplina militar.

ITI. Alistarse en la Guardia Nacional, conforme a la ley orga-
nica respectiva, para asegurar y defender la independencia, el
territorio, el honor, los derechos e intereses de la patria, asi como
la tranquilidad y el orden interior, y

IV. Contribuir para los gastos publicos, asi de la federacion
como del Estado y municipio en que residan, de la manera
proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

Las fracciones II y III tienen su razén de ser; no es espiritu
belicista de nuestro pueblo, que nunca ha intervenido en una
guerra ofensiva, sino en la necesidad de tenmer un minimo de
instruccion castrense, “para defender la independencia, el honor
y los derechos e intereses de la patria”, como expresaba la Cons-
tituciéon de 1857.

Ademids de obligaciones, el mexicano tiene prerrogativas (ar-
ticulo 32); unas que resultan para beneficio del individuo, mien-
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tras que otras atienden a razones de seguridad nacional. Entre las
primeras estd la preferencia para toda clase de concesiones, em-
pleos, cargos o comisiones del Gobierno. Dentro de las segundas
figuran las de pertenecer a la Marina Nacional, de Guerra o a
la Fuerza Aérea. En tiempos de paz existe la limitacién, para los
extranjeros, de servir en las fuerzas de policia o de seguridad
ptiblica.

Se puede perder la nacionalidad mexicana por adquirir volun-
tariamente una nacionalidad extranjera; por aceptar o usar titulos
nobiliarios que impliquen sumisién a Estado extranjero; por
residir, en el caso de mexicanos naturalizados, durante cinco afios
consecutivos en el pais de origen; y por hacerse pasar en cualquier
instrumento publico, caso del mexicano por naturalizacién, como
extranjero, o por obtener y usar pasaporte extranjero.

La calidad de extranjero se determina por exclusién: aquellos
que no posean la calidad establecida en el articulo 3°. Gozan
de las garantias individuales, pero no pueden intervenir en poli-
tica interna; y el Ejecutivo puede hacerlos abandonar el territorio
nacional cuando su permanencia se juzgue inconveniente (ar-
ticulo 33).

A. La ciudadania

Dentro del mundo contemporaneo figura, como condicién pre-
via para su intervencién en los asuntos publicos, la calidad de
ciudadano, que entre nosotros, siguiendo una tradicién casi cons-
tante, ofrece un sistema sencillo y carente de limitaciones, ya
que poseen la calidad de ciudadanos lo mismo varones que mu-
jeres, reuniendo dos requisitos: 1. Haber cumplido diez y ocho
afios, si son casados, o veintiuno, si no lo son: y 2, tener un
modo honesto de vivir,

Gozan los ciudadanos de prerrogativas y se les exige, a su vez,
obligaciones. Pueden asociarse para tratar los asuntos politicos
del pais, votar en las elecciones populares, o ser votado para los
cargos de eleccién popular; ejercer el derecho de peticién, y una
prerrogativa-obligacién: la de tomar las armas en el Ejército o
en la Guardia Nacional. Como obligaciones figuran las de regis-
trar sus propiedades en el catastro correspondiente, inscribirse
en los padrones electorales y desempefiar los cargos concejiles
del Municipio donde se resida, las funciones electorales y las de
jurado.

La ciudadania mexicana se puede perder por varias causas:
aceptar o usar titulos nobiliarios que impliquen sumisién a go-
bierno extranjero; por prestar voluntariamente servicios oficiales
a un gobierno extranjero sin permiso del Congreso Federal o de
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su comisién permanente; por aceptar o usar condecoraciones ex-
tranjeras o admitir del gobierno de otro pais titulos o funciones
sin los permisos correspondientes, salvo los titulos literarios o
cientificos; por ayudar, en contra de la Nacién, a un extranjero
0 a un gobierno extranjero, en cualquier reclamacién diploma-
tica o ante un tribunal internacional; y en los demds casos que
establezcan las leyes.

También pueden ser suspendidos los derechos o prerrogativas
de los ciudadanos: si se falta a las obligaciones que esta calidad
impone (suspensién que durard un afio, aparte las penas que la
ley establezca para el caso); por estar sujeto a un proceso cri-
minal por delito que merezca pena corporal; por vagancia o
ebriedad consuetudinaria, por estar préfugo de la justicia y por
sentencia que imponga COmMO pena €sa suspension.
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CAPITULO 1V
EL SUFRAGIO

Congruente con el concepto aceptado por la Constitucién, de que
la soberania reside esencial y ademas originariamente en el pueblo
y de que todo poder publico dimana del pueblo y se instituye
para beneficio de éste, por una parte; y reconociendo como base
de nuestro sistema politico el representativo, la forma en que el
cuidadano interviene particularmente en la designacién de los
funcionarios publicos de eleccién popular, es ejerciendo el sufra-
gio. Ajeno nuestro sistema a las formas directas de ejercicio de la
soberania, advertimos que la ciudadania, concedida originaria a
los varones Unicamente, y posteriormente a todos los que han
cumplido diez y ocho afios, hombres y mujeres si son casados,
o veintiuno si no lo son, es a través del voto como participa
en la formacién de la voluntad colectiva, en la designaciéon de
los érganos del poder.

Nuestro sistema ha admitido el sufragio universal desde la
Constitucién de 1824. En los regimenes centralistas el voto activo
y el pasivo tuvieron diversas limitaciones de cardcter econémico o
de condicién social, y si en 1857 se planteé nuevamente la cues-
tién de a quienes se podia conceder el derecho de votar, la solu-
cién que se dio, siguié la férmula de “un hombre, un voto”, que
los constituyentes de Querétaro, en 1916 siguieron respetando.

El ejercicio del sufragio, de acuerdo con reforma constitucional
reciente, tiene una nueva manifestacién y posibilidad, ya que
en virtud de la forma en que se integra la Camara de diputados,
cuando la emisién del sufragio retne determinados requisitos
cuantitativos, la voluntad de la ciudadania tiene repercusiones en
esa integracion. Aceptada en nuestra organizacién la participa-
ci6on de los partidos politicos nacionales, estos tienen determi-
nadas prerrogativas. Por tanto, es pertinente referirnos a nuestro
proceso electoral. 4

14 Pocos estudios hay sobre esta materia. Uno de ellos es el de Marte R.
Gémez, Los brocesos electorales. En México. 50 Aios de revolucién. Fondo
de Cultura Economica, México, 1961. Ver t. mi, pp. 425 y ss.
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A. El sistema electoral

Los principios en que descansa nuestra organizacién electoral,
podemos tomarlos del articulo 62 de la ley de la materia, que
expresa: “La efectividad del sufragio constituye la base del r¢-
gimen representativo, democratico, federal y por tanto la res-
ponsabilidad en la vigilancia y desarrollo del proceso electoral
corresponde por igual al Estado, a los partidos legalmente regis-
trados y a los ciudadanos mexicanos, en la forma y términos que
establece la presente ley.” Por lo que se refiere a la calidad de
los electores, ésta se identifica con la de los ciudadanos, afia-
diendo el requisito que se hayan inscritos en el Registro Nacio-
nal de Electores. Como carecemos de un registro permanente,
cada vez que se realiza el proceso electoral, es necesaria una
nueva Inscripcion.

A los electores se les fijan obligaciones que consisten basica-
mente en votar dentro de la circunscripcién que les corresponde,
aunque excepcionalmente lo pueden hacer en otra; el desempeifio
de los cargos electorales y la irrenunciabilidad de esos cargos.

La ley establece sanciones para quienes no cumplen con su
funcién ciudadana, aunque debemos sefialar que hasta hoy no
se han aplicado. Una larga escuela dc irregularidades, de fallas
en la practica civica, ha hecho que en muchos sectores populares
se haya producido un desencanto. Tal vez por ello, a los ciuda-
danos remisos aun no se aplican sanciones, como establece la
Ley. Sin embargo la evolucién politica del pais, marca en algunos
sectores, cierto adelanto, lo que hace pensar con algiin optimismo
en lo futuro.

En lineas generales se puede decir que la organizacién elec-
toral es de tipo universal, mayoritario, con las excepciones que
sefialaremos, v el voto secreto, directo y personal.

Indicamos que originalmente el voto se concedié tnicamente
a los varones, a pesar de que la Constitucién no establecia dis-
tinciones. Esta practica, acorde con un sector de opinién que
estimaba que el lugar de la mujer no cstaba en la lucha civica,
v a pesar de su participacién cada vez mayor en la vida econé-
mica, cambi6 al reformarse la Constitucién en 1953 y estable-
cerse, en forma expresa, ¢l voto femenino. Antes se habia con-
cedido para casos municipales.

B. Los partidos politicos
Constituyen la base en la que descansa el proceso electoral

y, por tanto, de la designacién electiva de funcionarios. Nuestro
sistema representativo acepta que son, en ultima instancia, los
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partidos nacionales los unicos que vélidamente participan en la
vida publica organizada. El hecho de que se hable de candidatos
independientes o no registrados, es una mera hipétesis, ya que
en las casillas y en las comisiones electorales distritales o fede-
rales solamente tienen intervencién dichos partidos. Por tanto,
es necesario Sefialar, asi sea brevemente, el funcionamiento de
estos organismos.

En las dltimas décadas, practicamente el partido en el gobierno
ha tenido el dominio, casi absoluto, de las camaras. En la de
senadores no ha habido, en muchisimos afios, un solo represen-
tante de la oposicién, por lo que no ha dejado de sorprender
a los observadores extranjeros esta situacién, que en muchos
casos han considerado que nuestro pais practica el sistema de
partido anico. Esto no significa que no haya partidos o grupos opo-
sitores, en desacuerdo con la politica gubernativa.

En el pasado no podemos hablar de partidos organizados,
porque en el sentido que los consideran los tratadistas modernos,
Duverger, entre otros, puede decirse que no existian. Cuando
histéricamente hablamos de monarquicos y republicanos, de fe-
deralistas y centralistas, de yorkinos y escoceses, de liberales y
conservadores, de reeleccionistas y antirrecleccionistas, mas bien
debemos pensar en grupos pequeiios de directores, en verdaderas
¢lites, sin que la gran masa ciudadana haya tenido més que
minima intervencién, que sé6lo en pocos casos intervino.

Tal vez lo anteriormente dicho explique la prolongada per-
manencia de un partido en el poder, independientemente de que
ese partido haya tenido diversas denominaciones.

Los grupos politicos opositores, sobre todo después de que el
movimiento revolucionario de 1910 se consolidd, en muchas oca-
siones obedecicron mas bien al desgajamiento de un sector del
propio partido gubernamental, o del agrupamiento de un deter-
minado ntmero de politicos militantes en torno a un caudillo.
Por tanto, no es raro que ese grupo, en muchos casos de tipo
castrense, recurricra a la asonada. La ultima la tuvo el pais en
el afio de 1929, aunque debemos sefialar que el tltimo triunfo
de un grupo militar ocurrié el afio de 1920; lo que no ha
dejado de ser un adelanto en nuestra estructuracién.

Siguiendo los diversos procesos electorales, indicamos que la
participacién de los partidos (exceptuando el del gobierno) nunca
llegd a representar el cinco por ciento del total de la Camara de
diputados, y como sefialamos, no hubo senadores de otros partidos.
Son las reformas de 1963 las que abrieron la posibilidad de una
mejor integracién en la representacion popular. Hasta hoy tene-
mos apenas un caso, €l ocurrido en las elecciones de 1964, dentro
del campo de la experiencia.
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3 DANIEL MORENO
C. Reformas democrdticas

Las diversas manifestaciones politicas, lo mismo militantes que
doctrinarias, en el sentido de que grandes grupos de opinién no
intervenian dentro de un sistema bajo un partido evidentemente
preponderante, hicieron surgir, dentro del propio gobierno, una
iniciativa para dar intervencién a esos partidos. En efecto, fue
reformado el articulo 54 constitucional, estipulando que ademas
de los diputados electos mayoritariamente, la representacion se
complementara con diputados de partido. Mientras los primeros
se regian por lo dispuesto en la ley electoral, los segundo tienen
el siguiente origen:

1. Todo partido politico nacional, al obtener ¢l dos v medio por
ciento de la votacién total en el pais en la eleccién respectiva, ten-
drd derecho a que se acrediten, de sus candidatos, a cinco dipu-
tados, y a uno mds, hasta veinte como maximo, por cada medio
por ciento mas en votos emitidos.

Si tomamos en cuenta que ésta es la representacién de los par-
tidos minoritarios, se explica claramente el sentido de la siguiente
disposicion, incluida también en la reforma que hemos sefialado.

2. Si logra la mayoria en veinte o mis distritos electorales, no
tendra derecho a que sean reconocidos diputados de partido, pero
si triunfa en menor nimero, siempre que logre el dos y medio por
ciento mencionado en la fraccién anterior, tendrd derecho a que
sean acreditados hasta veinte diputados, sumando los electos direc-
tamente y los que obtuvieron el triunfo por razén de porcentaje.

Para acreditar los diputados de partido se establece un orden
riguroso, atendiendo al porcentaje de votos obtenidos en relacién
a los demas candidatos del mismo partido, en todo el pais.

Pero advertimos, unicamente los partidos politicos de caricter
nacional estin en condiciones de acreditar diputados, y siempre
que hubieran logrado el registro en los términos de la Ley Elec-
toral pues necesitan un minimo de 75,000 ciudadanos y registro
en dos terceras partes de las entidades federativas; con anteriori-
dad de un afio al dia de la eleccidn.

Una vez dentro de las camaras, tanto los diputados de mayoria
como los de partido, son considerados representantes de la na-
cién, con igual categoria y con iguales derechos y obligaciones.

Hasta hoy solamente una experiencia tenemos en este particular:
las elecciones de 1964. No podemos considerarla como afortuna-
da, pues solamente un partido minoritario, de extrema derecha,
logr6 los votos suficientes para integrar, entre diputados de ma-
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yoria y los de partido, el maximo de veinte. A otros dos partidos,
a pesar de que el propio dictamen de la comisién respectiva de la
Camara de diputados expresé que no habian obtenido el nimero
requerido por la Constitucién, se les concedieron, a uno, diez di-
putados, vy al otro cinco. Creecmos que esta anomalia ha sido el
resultado de un sistema que teniendo €] propésito de aplicatlo,
no podia funcionar de inmediato acorde con la reforma legal. ¥°

15 Dictamen de la Camara de diputados, sobre los diputados de partido,
publicado en la revista Politica, septiembre de 1964.
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CAPITULO Vv

LA ESTRUCTURA DE LOS PODERES

Si los tratadistas modernos han llegado a la conclusién de que
existe en el Estado unidad de poder al mismo tiempo que espe-
cializacién v diferenciaciéon de funciones, la tesis que nuestra
Constitucion consagra es la de la division de poderes, estableciendo
a su vez, algunas excepciones que le dan cierta elasticidad. Como
principio general encontramos el articulo 49, que establece expre-
samente: el Supremo Poder de la Federacién se divide, para su
ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

Para comprender mejor el alcance de esta disposicion, es perti-
nente recoger el segundo parrafo. Siguiendo las ideas clasicas, pero
apoyandose en la concepcion de Montesquieu, *¢ estipula que no
podran reunirse dos o mds de estos poderes en una sola persona o
corporacién, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el
caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién, con-
forme a lo dispuesto en el articulo 29. En ningiin caso, salvo lo
dispuesto en el segundo parrafo del articulo 131, se otorgaran
facultades extraordinarias para legislar.

El principio de Ia divisién de poderes se ha establecido cons-
tantemente en nuestros cédigos politicos, desde el Decreto Cons-
titucional para la libertad de la América Mexicana, de 1814, hasta
nuestros dias. Sin embargo, las excepciones establecidas han per-
mitido, en muchos casos, la violacién de dicho principio, en favor
del cual nuestros tedricos lucharon Ia pasada centuria.

Opera la excepci6n establecida en el articulo 29, “en los casos
de invasién, perturbacién grave de la paz puiblica o cualquiera
otro que ponga a la sociedad en grande peligro o conflicto”, caso
en que el “presidente de la Republica Mexicana, de acuerdo con
el consejo de ministros y con aprobacién del Congreco de la
Unién, v, en los recesos de éste, de la comisién permanente”,
puede suspender las garantfas. Nada mas que en el caso de la sus-
pensi6n, el Congreso puede conceder “las autorizaciones que es-
time necesarias para que el Ejecutivo haga frente a la situacién”.

La excepci6n estd claramente tipificada por la intervencién que
tienen, en la suspensién de garantias, el presidente de la Repi-
blica, el Consejo de Ministros que actia verdaderamente en forma

186 Montesquieu (Carlos de Secondat). El espiritu de las leyes. Ediciones
Libertad. Buenos Aires, 1944
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de excepciédn, y €l Congreso de la Unién, a quien corresponde, en
ultima instancia, la aprobacién de la iniciativa del Poder Ejecu-
tivo. Ya apuntamos que en los dltimos lustros el tnico caso de
suspensién de garantias se realizé en 1942, durante la Segunda
Guerra Mundial. Debemos afiadir que para que esta suspensién
de garantias opere, se deberd decretar por un tiempo limitado,
por medio de prevenciones generales y sin que la suspension se
contraiga a determinado individuo. Ademas, la suspensién no es
total, sino unicamente de aquellas garantias “que fuesen obsticulo
para hacer frente, rapida y ficilmente, a la situacion”.

La natural desconfianza que inspira la suspensién de garantias,
y que histéricamente ha tenido entre nosotros penosas experien-
cias, ha llevado a establecer un precepto explicito, tratando, hasta
donde es posible, de evitar atropellos a los individuos. Igualmente,
evita que sea por tiempo indefinido y que se contraiga a un solo
sujeto. Serafin Ortiz Ramirez concluye que:

tomando en consideracion que la suspensién de garantias es una
operacién legislativa, tal suspensién debe reunir las caracteristicas
de toda ley: debe ser general, abstracta, etcétera. 17

La otra excepcién establecida y que ha tenido graves consecuen-
cias en anteriores épocas, porque ha funcionado en otros cédigos
politicos, se refiere a las facultades extraordinarias que se confie-
ren al Ejecutivo, “o sea las autorizaciones que estime necesarias
para que haga frente a la situacién”. Como en e} caso de la sus-
pension, estas facultades, conocidas histéricamente como “facul-
tades extraordinarias”, v de las que s¢ llegd al abuso, se refiere a
casos de perturbacién, o sea que no se presenta en tiempos nor-
males. Generalmente se trata, y asi se ha considerado, de facul-
tades de tipo legislativo, que €l Congreso delega en el presidente
de la Republica. Se advierte una gran diferencia con la suspension,
pues mientras en ésta se realiza a través de tres organismos, dos
del Ejecutivo y €l otro Legislativo (o en los recesos, la comisién
permanente), para autorizar las facultades extraordinarias nos
encontramos en un caso tipico de delegacion de facultades, siem-
pre, por supuesto, para los fines ya sefialados. Pero cuando se
produce esa autorizacién no puede intervenir la comisién perma-
nente, si esta en receso el Congreso, sino que la primera convo-
card al segundo para que acuerde lo conducente.

El fortalecimiento del Poder Ejecutivo, que oportunamente ana-
lizaremos en el caco de México, es un fenémeno general. Aun en

17 Ortiz Ramirez, Serafin. Derecho constitucional mexicano. Sus antece-
dentes historicos, las garantias individuales y el juicio de Amparo. México,
1961. Capitulo de la suspension de las garantias individuales, pp, 315 y ss,
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paises donde el principio de divisién de poderes ha sido mas res-
petado, como cn los Estados Unidos de Norteamérica, se advierte
c6mo, desde la época de Franklyn D. Roosevelt, cada dia se le
conccden mds facultades a ese érgano. Y el reciente caso de Fran-
cia no es una excepcion, sino una tendencia. Se sostiene, general-
mente, que es una necesidad debido a que la mecanica legislativa
tiene cada vez mayores complejidades, y que solamente un cuerpo
especializado v 4gil, dependiente del Ejecutivo, puede realizarlo
con mayor eficacia.

A. Separacién y colaboracién

Por lo que hemos expuesto, el principio de la division de pode-
res, tan resueltamente defendido entre nosotros, al mismo tiempo
que tiene multitud de adversarios entre los tratadistas extranje-
ros, se consagra con menos rigidez que la aparente. Bien se ha
dicho que deja un margen de flexibilidad y armonia, de colabora-
cién entre los poderes, respetando la idea de que no podrin reu-
nirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o corporacion.

Si los casos seiialados en el articulo 29 se refieren a épocas de
anomalia y por ello fue combatido el precepto correspondiente
en el Congreso Constituyente de 1856, cuando don Francisco
Zarco lo impugné: “Si el c6digo politico ha de organizar la vida
de la sociedad, le debe bastar para tiempos normales y para épocas
dificiles”, la evolucién politica ha llevado a una nueva excepcién
al principio que examinamos y que establece nuestra Constitucidn,
cuando se sefiala, para tiempos normales, lo estatuido en la parte
final del articulo 49: “En ningan otro caso, salvo lo dispuesto
en el segundo parrafo del articulo 121, se otorgarin facultades
extraordinarias para legislar”.

Los redactores de la Constitucion vigente, combatieron las per-
sistentes facultades extraordinarias, fijando los principios sefiala-
dos en el articulo 29, pero una reforma de 1951 vino a sentar ma-
yores facultades al Ejecutivo, que se han ejercitado en mas de una
ocasién. El citado articulo 131, en su segundo parrafo, preceptida:

El Ejecutivo podré ser facultado por el Congreso de la Unién para
aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de expor-
taciébn e importacién, expedidas por el propio Congreso, y para
crear otras, asi como para restringir y para prohibir las importa-
ciones, las exportaciones v el trinsito de productos, articulos v
efectos, cuando lo estime urgente, a fin de regular el comercio
exterior, la economia del pals, la estabilidad de la produccién na-
cional o de realizar cualquier otro propoésito en beneficio del pais.
El propio Ejecativo, al enviar al Congreso el Presupuesto Fiscal de
cada afio, someterd a su aprobacién ¢l uso que hubiere hecho de la
facultad concedida.
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La amplitud de este precepto, y la intervencién cada vez ma-
yor del Ejecutivo en materia legislativa, ha llevado al tratadista
Tena Ramirez, a las siguientes y categéricas afirmaciones:

La vigorosa realidad que hemos visto actuar por encima de todos
los valladares de la ley, se ha impuesto una vez més en el sentido
de que el presidente de la Republica sigue siendo el tnico legisla-
dor, ya que sus iniciativas son las que se toman en cuenta, para
ser aprobadas casi siempre sin modificaciones. Asi se conserva in-
activa la responsabilidad del Congreso, carente de toda otra mani-
festacion que la de adherirse rutinariamente a las mociones del
Ejecutivo. 18

Hay otros casos en los que se advierten relaciones de colabora-
cion entre los poderes legislativo y ejecutivo. Uno de ellos es el
que se refiere a la duracién del periodo de sesiones, que iniciado
el 19 de septicmbre, no puede prolongarse mas alld del 31 de
diciembre. Si hay desacuerdo entre la Camara de diputados v la
de senadores, para fijar ese término de sesiones, la resolucién
corresponde al presidente de la Republica.

Por otra parte, el articulo 93 establece que “los secretarios de
despacho, luego que esté¢ abierto el periodo de sesiones ordinario,
dardn cuenta al Congreso del estado que guardan sus respectivos
ramos”. Pero no solamente esto, sino que el final del articulo
hace pensar en la posibilidad de un principio de parlamentarismo,
en virtud de que “cualquiera de las dos Camaras podra citar a
los secretarios de Estado para que informen cuando se discuta
una ley, o negocio relativo a su secretaria”.

Estas disposiciones, que algunos han estimado un matiz del
parlamentarismo, no llegan a este sistema, debido a la solidez
de nuestro sistema presidencial. El informe de los secretarios o
la citacidn por parte de alguna de las dos cidmaras, no tiene con-
secuencias, en vista de que el nombramiento o la separacién del
cargo de estos funcionarios compete exclusivamente al presidente
de la Republica, al contrario de lo que pasa en los paises con
régimen parlamentario, en los que la censura por parte de las
camaras, al negar un voto de confianza, tiene como consecuen-
cias la caida de un ministro o aun de todo el gabinete.

Estos preceptos, como aquellos en los que al Poder Legislati-
vo se le dan funciones judiciales, en los delitos oficiales o del
orden comun de altos funcionarios; la intervencién de la Cimara
de diputados en la ratificacién del nombramiento de ciertos fun-
cionarios judiciales; la del Senado en el ascenso de militares; o

18 Tena Ramirez, Felipe. Derecho constitucional mexicano. Quinta edi-
cién, revisada y aumentada. p. 221, Editorial Porria, México, 1961.
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en la celebracién de tratados, al igual que la participacién del
Congreso en la declaracién de guerra y en otros actos o funciones,
se deben considerar también como de colaboracién de poderes; lo
mismo se puede decir del veto presidencial. Por ello decimos que
si_en principio nuestro régimen consagra el principio de la divi-
sion de poderes, contiene disposiciones que le dan flexibilidad y
que determinan la colaboracién de los mismos.

DR © 1965. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/VKL4hq

CAPITULO VI
PODER LEGISLATIVO

Dentro del régimen de divisién de poderes que reconoce nues-
tra Constitucién, corresponde al Poder Legislativo la importante
misién de la formacién de las leyes. Siguiendo las teorias modernas
sobre el régimen de derecho, que limita las funciones con clari-
dad, solamente a un poder se otorgan facultades para legislar.
Expresamos que nuestro régimen ha aceptado sélo en casos espe-
ciales la delegacién de estas facultades, independientemente de
que en la prictica haya habido abdicacién de la funcidén legisla-
tiva, por parte del drgano correspondiente.

El articulo 50 constitucional establece que el Poder Legislativo
de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un Congreso ge-
neral que se dividird en dos cdmaras, una de diputados y otra
de senadores. Por tanto, nuestro sistema es bicamarista. Dejamos
a un lado, en los dltimos tiempos, la polémica sobre las desven-
tajas del bicamarismo o las virtudes del sistema bicamarista. Los
debates principales corrieron en el Congreso de 1856, ¥ que pre-
firi6 dejarnos un sistema en el que el Poder Legislativo radicaba
en una sola asamblea. Pero sabemos que independientemente de
las razones teéricas que se esgrimieron para sostener el régimen
unicameral, quedaba la sombra de la reciente experiencia histé-
rica, de un senado desacreditado por aristocratizante. Los segui-
dores de las ideas de Locke, que consideraban al poder legislativo
como el supremo, han llegado a ser sélo un recuerdo histérico,
en vista de que en la mayoria de los paises independientemente
del cardcter parlamentarista, presidencialista o de democracias po-
pulares, es evidente que muestran tendencia para fortalecer las
atribuciones del Ejecutivo.

No hago alusién a los sistemas de dictadura, tan frecuentes en
varios paises hispanoamericanos, porque aparte de que no es un
fenémeno anormal como muchos afirman, sino un sistema que
cada dia se hace mas frecuente, no corresponde estudiarlo como
un régimen de derecho, sino mas bien en el campo sociolégico.

19 Zarco, Francisco. Historia del congreso constituyente. (1856-1857). El
Colegio de México, México, 1956.
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A. La Cdmara de diputados y la de senadores

Siguiendo las ideas, dentro del régimen federal, que una de las
cdmaras representa a los electores y la otra a los Estados, se esta-
tuye que la Camara de diputados se compondra de representantes
de la nacidn, electos en su totalidad cada tres afios, por los ciu-
dadanos mexicanos. La base de la eleccién para cada diputado
propietario es de 200,000 habitantes o fracciéon que pase de 100,000,
conforme al censo del Distrito Federal y el de cada Estado y
Territorio. Sin embargo, la representacién minima sera de dos dipu-
tados por Estado y de uno para los Territorios, aunque la pobla-
cién sea menor de la exigida (Art. 52). Por eso la integracién
numérica de la Camara de diputados, cambia cada diez afios, si-
guiendo la periodicidad de los censos.

Por cada diputado propietario se elegira un suplente, disposi-
cién que tiene su base en la posibilidad de ausencia parcial o
total del propietario. Aunque la doctrina reconoce que los dipu-
tados se consideran representantes de todo el pueblo de la nacién,
y no de una circunscripcion territorial, no se deja de pensar en la
representacion del distrito por el que fue electo cada represen-
tante popular.

Ya indicamos que en la integracién de la Camara, aparte de
eleccion, que siempre es directa, existen los diputados de partido. 2

Son varios los requisitos para ser diputado: 1. Ser ciudadano
mexicano por nacimiento, en el ejercicio de sus derechos. Se ex-
cluye, por tanto a los extranjeros y a los mexicanos por naturali-
zacién, debiendo sefialar que en el congreso de Querétaro hubo
un intento para dar la posibilidad de ser diputados a los latino-
americanos nacionalizados.

Otro requisito es la edad minima de 25 afios cumplidos el dis
de la eleccidn; el 39, ser originario del Estado o Territorios en
que se haga la eleccién, o vecino de €l con residencia efectiva de
mas de seis meses anteriores a la eleccién. Ya indicamos que la
teoria moderna considera que los diputados son representantes
de todo el pueblo, pero nuestro sistema exige como minimo la
vecindad indicada.

Aparte los requisitos, hay impedimentos: no se debe estar en
servicio activo en el ejército nacional, ni tener mando en la po-
licta ni gendarmeria rural en el distrito donde se haga la eleccién,
cuando menos noventa dias antes de ella. Ni ser secretario ni
subsecretario de Estado, o magistrado de la Suprema Corte de
Justicia, a menos que haya una separacién de noventa dias ante-
riores. Igual prohibicién existe para los gobernadores de los Es-

20 Vid supra, cap. v. El Sufragio, apartado sobre Partidos Politicos.
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tados durante el periodo de su encargo, a pesar de que se separen
de su puesto. Hay otros casos, como los secretarios de Gobierno
y magistrados de los Estados, o jueces federales que en su juris-
diccion no pueden ser electos, a menos que haya una separacién
definitiva de noventa dias antes de la eleccién. Estdn también
impedidos los ministros de cualquier culto religioso y los que ha-
yan quedado incapacitados porque, teniendo caracter de suplen-
tes, han desempenado durante algin tiempo la funcién con el
caracter de propietario.

La Camara de senadores se integra por dos miembros en cada
Estado y dos por el Distrito Federal, electos cada seis afios; la
declaracién de su eleccién la hace la legislatura de cada Estado;
por cada senador propietario se elige un suplente. Los requisitos
para ser senador son los mismos que los de los diputados, excep-
to el de la edad, que es de treinta y cinco afios cumplidos el dia
de la eleccién,

Tanto los senadores como los diputados estdn impedidos para
ser reclectos para el periodo inmediato; pero los suplentes si pue-
den ser electos con el cardcter de propietarios, si no hubieran
llegado a estar en ejercicio. En estas disposiciones se consagra el
principio de la no reeleccién, tan debatida en nuestros dias. Dipu-
tados y senadores son inviolables por las opiniones manifestadas
en el desempeito de sus puestos.

Para integrar el quorum en la cidmara de senadores, se requieren
las dos terceras partes, y en la de diputados, la mitad mas uno
de la totalidad de sus miembros. Si no se contara con quorum
para instalar cualquiera de las cidmaras, o para funcionar, ya
instaladas, se convoca a los suplentes para que se presenten a
desempeiiar el cargo. La no asistencia tiene sanciones econémicas
y, en casos extremos, declaracién de quedar vacante el puesto.

El periodo ordinario de sesiones se inicia el 1° de septiembre
y concluye, salvo acuerdo especial, el 31 de diciembre del mismo
afio. Puede haber periodo extraordinario, para cada Camara en
forma aislada o reunidas ambas, integrando el congreso. A la
apertura de sesiones del Congreso concurren el presidente de
la Repiiblica, rindiendo un informe por escrito para manifestar ¢l
estado general que guarda la administracién publica.

Las leyes pueden ser iniciadas, indistintamente, en cualquicra
de las camaras, por el presidente de la Reptblica, por los dipu-
tados o senadores, o por las Legislaturas de los Estados. Para ad-
quirir el cardcter de ley las iniciativas deben ser aprobadas por
ambas cdmaras y que el Fjecutivo no haga observaciones —fa-
cultad de veto—, dentro de diez dias. En este caso se aprueba y
promulga.
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B. Facultades del Congreso

En los casos de facultades exclusivas, cada Camara actda sepa-
radamente; pero sus funciones mas importantes se realizan cuan-
do, independientemente de que su actuacién sea sucesiva, lo ha-
cen en forma que integren el Congreso. Uno de los procesos que
ha servido para que el gobierno nacional extienda su 6rbita en
detrimento de las facultades de los Estados, ha sido el aumento
en las facultades del congreso, sin que haya sido necesario hacer
uso de las facultades conocidas con el nombre de implicitas, con-
tenidas en la fraccion XXX del articulo 73, que establece: Para
expedir todas las leyes que sean necesarias, a objeto de hacer efec-
tivas las facultades anteriores, y todas las otras concedidas por
esta Constitucién a los poderes de la unién.

Ahora bien, en el articulo 73 se preceptiia que el Congreso pue-
de admitir nuevos Estados o Territorios a la unién federal; erigir
los Territorios en Estados, cumpliendo ciertos requisitos; formar
nuevos Estados dentro de los limites de los ya existentes, y arre-
glar los limites de los Estados. Estas fracciones establecen dispo-
siciones de tipo territorial, mas que legislativas propiamente dichas.
Puede, también, cambiar la residencia de los Poderes de la Fe-
deracion.

Ademis de legislar para toda la Republica, €l Congreso de la
Unién tiene funciones de legislatura local, tratandose del Distrito
y los Territorios Federales. En estas entidades las autoridades tie-
nen una competencia delegada, tratindose del Ejecutivo. Si en el
caso de los Territorios, por no alcanzar todavia la categoria de
Estados y estar en condiciones desfavorables, tiene explicacién
este fendmeno, no ocurre lo mismo cuando se trata del Distrito
Federal, cuyos habitantes (alrededor de cinco millones en nues-
tros dias) ven cercenados sus derechos politicos. 20 En el caso
de los integrantes de los tribunales del Distrito Federal y de los
Territorios, €l nombramiento lo hace el Ejecutivo con aproba-
cién de la Camara de diputados.

Tiene otras facultades importantes: las de caricter hacendario
y econdmico; para imponer las contribuciones necesarias para cu-
brir el Presupuesto; para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo
contrate empréstitos sobre el crédito de la nacién; para impedir
que entre el comercio de Estado a Estado se establezcan restric-
ciones. Este ultimo fue un problema dificil entre nosotros, ya
que implicaba, histéricamente, suprimir las denominadas alcaba-
las. Para legislar sobre instituciones de crédito, bancos de emi-

20b Un estudio sobre la situacién del Distrito Federal se encuentra en

Manuel Herrera v Lasso. Fstudios de derecho constitucional. Editorial Polis,
México, 1940.
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sién y comercio; para establecer casas de moneda. Para examinar
la cuenta que anualmente debe presentarle el Ejecutivo.

Dentro del proceso general de la creacién de contribuciones, se
explica la forma absorbente que ha ejercido la Federacién sobre
los Estados, pues cada dia aumentan los ramos sobre los que es-
tablece gravidmenes. Si bien en determinados renglones, los Esta-
dos participan en ellos en la forma que una ley secundaria lo
establece.

Es de la competencia del Congreso Federal la expedicion de le-
yes sobre vias generales de comunicacién; sobre salubridad, ocu-
pacién v enajenacién de terrenos baldios; sobre nacionalidad,
organizacion del cuerpo diplomatico; en materia penal; sobre cues-
tiones educativas, para conceder licencias o aceptar la renuncia
del cargo de presidente de la Republica, y la designacién de quien
lo sustituya.

Ya expresamos que ha sido innecesario el uso de las facultades
implicitas, pues hemos seguido el sistema de aumentar los pode-
res del Congreso Federal. En el campo impositivo, si los Estados
y municipios tienen su propio sistema fiscal, se ha visto dismi-
nuido por el cercenamiento que paulatinamente han sufrido. !

Indicamos que las cdmaras tienen facultades exclusivas. Entre
las de la de diputados figura, aparte las que por su naturaleza le
pertenecen, las de vigilar las funciones de la Contaduria Mayor
de Hacienda, cuyos jefes y empleados nombra: la aprobacién del
presupuesto anual de gastos, las acusaciones contra funcionarios
publicos en los delitos oficiales; la aprobacién de nombramientos
de funcionarios judiciales del Distrito y los Territorios. Entre
las de Ia Cdmara de senadores tienen particular interés: la aproba-
cién de los tratados internacionales, la autorizacién de salida de
tropas, la declaracién de haber desaparecido los poderes consti-
tucionales en un Estado y la resoluciéon de las cuestiones politi-
cas que surjan entre los poderes de un Estado, cuando ocurre
con ese fin al Senado; erigirse en Gran Jurado para conocer de
los delitos oficiales de funcionarios, y otorgar o negar su aproba-
cién a los nombramientos de los ministros de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién.

Dentro del Poder Legislativo se debe considerar comprendida
la comisién permanente, que actia en el receso del Congreso, con
facultades muy limitadas.

21 Las convenciones Nacionales Fiscales, la primera de las cuales se celebrd
en 1925, y la tercera en 1947, trataron de abordar, sin éxito, estas cuestiones.
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CAFITULO VII

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

La cvolucién politica mexicana ha llegado a establecer un sis-
tema de Poder Ejecutivo vigoroso, congruente con una tradicién
secular. Si exceptuamos los primeros afios de la Constitucidn
de 1857, en la que un poder legislativo, integrado por una sola
asamblea y celoso de sus derechos, contuvo la posibilidad del des-
bordamiento de las funciones del ejecutivo, pronto éste, a través
de las facultades extraordinarias, llegé a tener una fuerza enorme.
Indicamos que a partir de 1874 se instituyé el Senado, con lo que
quedé mermada la fuerza del Legislativo. Por otra parte, antes
de la vigencia de la Constitucién de 1857, y después de ella, salvo
la excepcién sefialada, la dictadura fue un fenémeno recurrente,
contra el que lucharon muchos teéricos y politicos mexicanos.
Una reminiscencia del mundo prehispinico, con poderes casi ma-
gicos, se esboza en ocasiones en nuestro ejecutivo, al punto que
un comentarista lleg6 a afirmar que en México tenemos un “em-
perador sexenal”. 22

Aparte las facultades que nuestro cédigo politico concede al pre-
sidente de la Reptblica, ejercidas discrecionalmente, ha habido
un proceso empirico que ha ocasionado un debilitamiento del
poder legislativo. Previa esta observacion, pasemos a su examen.

Depositado el Poder Ejecutivo de la Unién en un solo indivi-
duo, denominado presidente de los Estados Unidos Mexicanos,
su eleccién es directa y dura en su encargo seis afios. Debe reu-
nir los siguientes requisitos:

Ser ciudadano mexicano por nacimiento € hijo de padres me-
xicanos, lo que le da un matiz nacionalista. La edad de treinta
y cinco afios cumplidos al tiempo de la eleccién; haber residido
en el pais todo el afio anterior al dia de la eleccién; no pertenecer
al estado eclesidstico ni ser ministro de algin culto. Tampoco ser
secretario o subsecretario de Estado, jefe o secretario general de
departamento administrativo, procurador general de la Reptblica,
gobernador de algin Estado o Territorio, a menos que se separe
de su puesto seis meses antes del dia de la eleccion.

Disposicién que ha sido motivo de discusiones y que tiene an-
tecedentes de lucha, tanto ideoldgica como armada, es el impe-

22 Declaraciones del profesor Jesis Silva Herzog al diario El Universdl,
sobre la reeleccibn. México, enero de 1965.
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dimento establecido en el articulo 83 y que se conoce con el nom-
bre de “no reeleccién”. Establece ese precepto:

El ciudadano que haya desempefiado el cargo de presidente de la
Republica, electo popularmente, o con el caricter de interino,
provisional o substituto, en ningn caso y por ningin motivo podra
volver a desempefiar ese puesto.

Impedimento tan perentorio se explica como la Gnica forma de
limitar la gran fuerza que tiene entre nosotros el Ejecutivo.

En los casos de falta absoluta del presidente, la designacién la
hace el Congreso. Son distintos los casos si ocurre la falta en los
dos primeros afios, pues habra de convocarse a nuevas elecciones,
o si ocurre en los ltimos cuatro afios. Si el Congreso no esta
reunido, la comisién permanente hace un nombramiento provi-
sional, para que, convocada a sesiones extraordinarias la asamblea,
haga el nombramiento definitivo. Si la falta es temporal, también
el Congreso hace la designacién; o la comisién permanente si el
primero estd en receso. El cargo de presidente es renunciable por
causa grave. Para ausentarse del territorio nacional requiere per-
miso del Congreso.

A. Facultades y obligaciones del presidente

Tienen una gran amplitud: promulgar y ejecutar las leyes que
expida el Congreso de la Unién; nombrar y remover libremente a
los secretarios del despacho, al procurador general de la Repuibli-
ca, al gobernador del Distrito Federal y a los gobernadores de los
Territorios; al procurador general de justicia del Distrito Federal
y Territorios; remover a los agentes diplomaticos y empleados supe-
riores de Hacienda y nombrar y remover libremente a los demas
empleados de la unién, cuyo nombramiento o remocién no esté
determinado en la Constitucién o en las leyes.

Esta facultad, ejercida en forma libérrima, da gran fuerza al
presidente de la unién, provocando que cada seis afios, la admi-
nistracién puablica reciba orientaciones y caracteristicas que mar-
can el paso de cada Ejecutivo.

Tiene otras facultades de nombramiento, que si en la teoria
presentan limitaciones, en la prictica son también muy amplias.
Primero encontramos la de nombrar ministros, agentes diploma-
ticos y consules generales, con aprobacién del Senado. También
con aprobacién dcl Senado, a los coroneles v demds oficiales su-
periores del ejército, armada (se refiere a la marina) y fuerza
aérea nacionales y los empleados superiores de Hacienda. Sin mas
limitaciones que las legales, nombra a los demds oficiales del
ejéreito, armada y fuerza aérea nacionales.
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Como jefe del ejército, dispone de la totalidad de la fuerza ar-
mada permanente, o sea del ejército terrestre, de la marina de gue-
rra y de la fuerza aérea, para la seguridad interior y defensa exte-
rior de la federacién. También dispone de la guardia nacional para
los mismos objetos, en los términos que prevé la fraccion IV del
articulo 76 (que establece el consentimiento del Senado).

Le corresponde declarar la guerra en nombre de los Estados
Unidos Mexicanos, previa ley del Congreso de la Unién. Por for-
tuna, la tradicién pacifista del pais, cada vez mds acentuada, ha
hecho que durante aproximadamente un siglo, en una sola oca-
sion haya hecho uso de esta disposicion. Otra facultad que no
ejerce y que resulta un anacronismo en nuestra ley fundamental,
es la de conceder patentes de corso.

La direccién de las negociaciones diplomaticas y la celebracién
de los tratados con potencias extranjeras, también corresponde al
presidente de la Republica, aunque esos tratados sean aprobados
por el Senado. Por tanto, la personalidad y representacién, tanto
dentro del Estado mexicano como en el exterior, le corresponde.
El prestigio y la fuerza que tiene ¢l Ejecutivo, deriva tanto de
la facultad de nombramiento que posee, a través de embajado-
res, ministros y toda clase de agentes diplomaticos y consulares,
como por la intervencién que tiene, por medio del ministerio
correspondiente, en €l manejo de los negocios diplomaticos.

Respecto a la celebracidn de tratados, no existe mds limitacién
que la establecida en el articulo 133, que estipula: las leyes del
Congreso de la Unién que emanen de la Constituciéon “y todos
los tratados que estén de acuerdo con la misma. .. serin la Ley
Suprema de toda la unién”. De modo que el unico impedimento
para la celebracién de los tratados, es que no violen la Consti-
tucién de la Republica.

Cuando el proceso judicial ha llegado a su término y se ha
dictado sentencia, hay la posibilidad de una intervencién del Po-
der Ejecutivo, que puede conceder, conforme a las leyes corres-
pondientes, indulto a los reos sentenciados por delitos de compe-
tencia de los tribunales federales, o también a los sentenciados
por delitos del orden comun en el Distrito Federal y Territorios.
Se estima que se trata de un acto de clemencia, o de un acto de
gracia. Este acto tiene que ser dictado de acuerdo con los tér-
minos que hava establecido la lev que corresponda y que es del
ramo penal.

Hay otra serie de facultades disimiles (consignadas en el articu-
lo 89) v que aumentan la fortaleza de este 6rgano, como las de
facilitar a] Poder Judicial los auxilios que necesite para el ejer-
cicio expedito de sus funciones; habilitar toda clase de puertos y
establecer aduanas maritimas v fronterizas; conceder privilegios
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exclusivos a los descubridores, inventores o perfeccionadores de
algin ramo de la industria; y pedir la destitucién, por mala con-
ducta, de las autoridades judiciales, en determinadas situaciones
que la ley prevé.

Para la atencién de los asuntos administrativos, el Ejecutivo
cuenta con un numero, que establece la ley de secretarias de Es-
tado, de funcionarios entre los que se distribuyen esos negocios,
que como indicamos, son nombrados y removidos libremente por
este 6rgano. La circunstancia de que todos los reglamentos, decre-
tos y d6rdenes del presidente deben estar firmados por el secretario
del Despacho encargado del ramo a que el asunto corresponda,
“y sin este requisito no serdn obedecidos”, no tiene consecuen-
cias que puedan disminuir la fuerza del presidente, por esa facul-
tad de libre remocién y nombramiento.

Hay otro aspecto en el que se advierte la capacidad del presi-
dente de la Republica, cuya reglamentacién se encuentra en leyes
secundarias, pero no por cllo de menor eficacia. Nos referimos a
los organismos descentralizados, que sélo a dltimas fechas co-
mienzan a ser fiscalizados con mayores restricciones. El nombra-
miento de los directores o jefes de estos organismos es competen-
cia, también, del Ejecutivo. La importancia de esos institutos,
cada vez mas multiplicados, se deduce facilmente cuando adver-
timos que en el presupuesto fiscal de 1965 con mas de treinta y
siete mil millones de pesos, primero en el que se hizo una fusién
del correspondiente a las secretarias y de las corporaciones descen-
tralizadas, resulté mavor el presupuesto de las segundas. Por tan-
to, por diversos canales, el presidente de la Republica ejercita fa-
cultades de mando, que lo han llevado, en un desnivel de poderes,
a adquirir una fuerza preponderante.

Las palabras de un tratadista sobre el Ejecutivo de los Estados
Unidos, vienen ficilmente a nuestra mente:

Fl Presidente de los Estados Unidos es una figura cuya plenitud
escapa al esquema racionalista de la Constitucién. Es mucho mis
que €l centro de un haz de poderes o que un mecanismo en la
méiquina constitucional, y en consecuencia su funcién juridico-
politica rebasa ampliamente la mera titularidad y ejercicio de unas
competencias politicas.

Como dijo F. D. Roosevelt, “La Presidencia no es meramente un
cargo administrativo. Tal cosa es lo menos importante de ella.
Es preeminentemente un caudillaje moral.” 23

Otros pensaran, reflexionando sobre lo que ocurre en muchos
paises iberoamericanos, en el mencsaje de Bolivar cuando proyect6

23 Garcia-Pelayo, Manuel. Derecho constitucional comparado, 6* edicién,
p- 392. Madrid, 1961.
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la Constitucién de Bolivia: “El presidente de la Repiblica sera
en nuestra Constitucién como el sol, que fijo en su centro, da
vida al universo.” 2* La parte final del mensaje no se ha cum-
plido, mas no por falta de voluntad de algunos dictadores: “Esta
suprema autoridad debe ser perpetua, porque en todo régimen sin
jerarquia, es preciso mas que en los otros, que haya un punto
fijo alrededor del cual se muevan los magistrados y demas ciuda-
danos, los hombres y las cosas.” 2

Con estas consideraciones marginales es como debemos enten-
der nuestro régimen, cuando le llamamos presidencialista, pues
el Jefe del Estado, indudablemente, “es una figura cuya plenitud
escapa al esquema racionalista de la Constitucién”, como ha dicho
Garcia Pelayo de los Estados Unidos. La explicacién, mas que
en la doctrina politica, la encontramos en nuestros mds remotos
antecedentes historicos.

24 Recogido por Marius André, en Bolivar y la democracia. Casa Editorial
Araluce, Barcelona, 1924, pp. 205 y ss.
25 Marius André, op. cit.
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CAPITULO VI
EL PODER JUDICIAL
A. Estructura y funciones

Las consideraciones doctrinales sobre si debe estimarse al Poder
Judicial un poder auténtico, en el sentido de los poderes Legis-
lativo y Ejecutivo, estan margmadas en nuestro derecho pOSltIVO
por la categoria que le otorga nuestro cédigo politico, reconocién-
dole plenamente esa calidad. Por otra parte, podemos afirmar
que en su evolucién se dirige, entre nosotros, a adquirir cada vez
mayor autonomia. Ademads, la importancia de sus funciones, ejer-
cidas plenamente, lo lleva a adquirir mayor respetabilidad.

Se deposita el Poder Judicial en una Suprema Corte de Justicia,
en Tribunales de Circuito, Colegiados en materia de amparo y
unitarios en materia de apelacién y en Juzgados de Distrito. Tie-
ne su residencia la Suprema Corte en la capital del pais, en la
que también hay Tribunales de Circuito. Estos se hallan en varias
ciudades de la Republica, y los Juzgados de Distrito, en mayor
ntmero, también en superior nimero de ciudades.

Se integra la Suprema Corte de Justicia de veintiin ministros y
funciona en pleno o en salas. Cuenta, también, con cinco minis-
tros supernumerarios. Estos, en ningan caso integran el pleno. Las
salas en las que se divide son: sala civil, sala penal, sala admi-
nistrativa y sala del trabajo.

Los requisitos para ser ministro de la Corte son los siguientes:
ser ciudadano mexicano por nacimiento, en pleno ejercicio de
sus derechos politicos y civiles, edad mdxima de sesenta y cinco
afios, y minima de treinta y cinco el dia de la designacidn; titulo
de abogado, con antigiiedad minima de cinco afios; gozar de bue-
na reputacién y no haber sido condenado por delito que amerite
pena corporal de mas de un afio de prisién; o aun siendo menor
la pena, si lastima seriamente la buena fama en el concepto pu-
blico. También una residencia en el pais durante los tltimos
cinco afios, salvo ausencia en servicio de la Republica, por me-
nos de seis meses.

Los nombramientos de los Ministros de la Suprema Corte son
hechos por el presidente de la Republica, con aprobacién de la
Cédmara de senadores; y a los magistrados de circuito y los jueces
de distrito los nombra la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.
Ambos pueden ser cambiados de lugar, segin se estime conve-
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niente para el mejor servicio pdblico. Para mayor eficacia de la
administracién de justicia, la Suprema Corte puede nombrar ma-
gistrados de circuito y jueces de distrito supernumerarios.

La falta temporal de un ministro de la Suprema Corte, que no
exceda de un mes, es suplida por uno de los supernumerarios. Si
la falta excede ese término, interviene el presidente de la Repu-
blica, con aprobacién del Senado, o de la comisién permanente,
s1 ocurre fuera del periodo de sesiones. Pueden renunciar, los mi-
nistros, por causas graves.

Gozan los mids altos funcionarios judiciales de la federacién,
de inamovilidad judicial, en virtud de que solamente podrin ser
privados de sus puestos cuando observen mala conducta, después
del juicio de responsabilidad correspondiente. Los magistrados de
circuito y los jueces de distrito, aunque son nombrados por cua-
tro afios, si al terminar su encargo son reelectos, o promovidos
a cargos superiores, solamente pueden ser privados de sus puestos
cuando observen mala conducta, o previo el juicio de responsabi-
lidad correspondiente. Este sistema da mayor solidez a su fun-
cionamiento.

Cierto que no basta la inamovilidad judicial para una recta ad-
ministracién de la justicia, porque las designaciones hechas por
favoritismos o por compromisos politicos producen peores conse-
cuencias si €l funcionario es inamovible; pero es indudable que
son mayores las ventajas de la inamovilidad, por las seguridades
que ofrece a quienes ocupan tan relevantes puestos, y porque es
una de las condiciones para la existencia de la carrera judical. Ya
indicamos que para los magistrados de circuito la inamovilidad
es parcial. Para la justicia del orden comin (no federal) no existe
todavia este principio.

Buscando la manera de dar mayor independencia al Poder Ju-
dicial, se estableci6 en el articulo 94, que “La remuneracién que
perciben por sus servicios los ministros de la Suprema Corte, los
magistrados de circuito y los jueces de distrito no podrin ser dis-
minuidas durante su encargo.” Desaparece la posibilidad de que
los otros poderes presionen al encargado de la aplicacién de las
leyes.

En relacién con las condiciones econdémicas tenemos el articu-

lo 127:

El presidente de la Republica, los individuos de la Suprema
Corte de Justicia, los diputados y senadores y demds funcionarios
publicos de la Federacion, de nombramiento popular, recibirin una
compensacién por sus servicios, que serd determinada por la ley
y pagada por el Tesoro federal. Esta compensacién no es renun-
ciable, y la ley que la aumente o disminuya no podri tener efecto
durante el periodo en que un funcionario ejerce el cargo.
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La parte correspondiente a la irrenunciabilidad de la compen-
sacién es una reminiscencia de los tiempos en que los funciona-
rios del Poder Judicial eran electos popularmente, ya que con esa
renuncia podian buscar popularidad, o crear situaciones de privi-
legio. En nuestros dias ya no tiene sentido.

El comentario de Castillo Velasco al articulo 120 de la Cons-
titucién de 1857, equivalente al 127 de la actual, era el siguiente:

Los cargos de los funcionarios expresados en este articulo no
pueden ser gratuitos, ni aun por voluntad de los mismos funcio-
narios, para que no lleguen nunca esos cargos a ser el patrimonio
de los funcionarios acomodados y ricos que pueden subsistir sin
necesidad de compensacién por sus servicios; para que nunca sc
establezca una verdadera oligarquia en la Republica, en la que no
se admite mas aristocracia que la del talento y la virtud; para que
nunca con este motivo se haga ilusoria la igualdad de derechos,
que es la base de la democracia; para que nunca, en fin, puedan
crearse diferencias legitimas de clases, que son el mayor y mas
poderoso obstdculo para el aseguramiento de la libertad. 26

La competencia del Poder Judicial comprende dos aspectos fun-
damentales: la resolucién de las controversias, por una parte, v
por la otra la defensa de la Constitucién o control de la consti-
tucionalidad. Dejamos para capitulo aparte la segunda y aludi-
remos brevemente a la primera.

Los tribunales de la federacién conocen de todas las contro-
versias de orden civil o criminal que se susciten sobre el cumpli-
miento y aplicacién de leyes federales o con motivo de los tra-
tados celebrados con las potencias extranjeras. En los juicios en
que la federacién estd interesada, se pueden establecer recursos
ante la Suprema Corte. En segundo término, de las controversias
que versen sobre derecho maritimo; de aquéllas en que la fede-
racién fuese parte, de las que se susciten entre dos o mas Estados,
o un Estado y la federacién, asi como las que surgieren entre los
tribunales del Distrito Federal y los de la federacién o de un
Estado; de las que surjan entre un Estado y uno o mas vecinos
de otro, vy de los casos concernientes a miembros del Cuerpo
Diplomitico y Consular.

La Suprema Corte conoce de las controversias entre dos o més
Estados, entre los Poderes de un mismo Estado sobre la consti-
tucionalidad de sus actos y de los conflictos entre la federacién
y uno o mds Estados. Dirime también las competencias que se

26 Castillo Velasco, Jos¢ M. del. Apuntamiento para el estudio del dere-
cho constitucional mexicano. Segunda edicién, revisada y aumentada por el
autor, con la colaboracién de don Eduardo G. Pankhurst. México, 1879, p.
257.
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suscitan entre los tribunales de la federacién, entre éstos y los
de los Estados o entre los de un Estado v los de otro.

B. EI Ministerio piblico

Entre el Poder Judicial y el Ejecutivo, se encuentra el Minis-
terio ptblico, cuya funcién es velar por el respeto del régimen de
derecho; constituye, ademds, el representante de la sociedad. El
articulo 102 indica que los funcionarios del Ministerio publico
de la federacion son nombrados por el Ejecutivo, y estd presidido
por el procurador general. Le corresponde la persecucién de todos
los delitos del orden federal. Por otra parte, el procurador general
de la Republica interviene personalmente en todos los negocios en
que la Federacion fuese parte, en los casos de los ministros, di-
plomaticos v consules generales y en aquéllos en que se suscitaren
entre dos o mas Estados de la Unién, entre un Estado y la fe-
deracién o entre los poderes de un mismo Lstado.

Fuera del aspecto judicial, el procurador es el consejero juri-
dico del gobierno. El y sus agentes son responsables de toda falta,
omisién o violacién en que incurran con motivo de sus fun-
ciones.
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CAPITULO IX

DEFENSA DE LA CONSTITUCION

Papel de gran importancia se le ha asignado al Poder Judicial
como vigilante de la inviolabilidad de la Constitucién. No basta
que la ley suprema sea considerada como tal, sino que es nece-
sario, en el caso de que se infrinja, que esa infraccién sea repa-
rada. La mejor preservacién del régimen de derecho se establece
cuando Ja propia ley fundamental fija las bases para su defensa.
También se exige que haya un dérgano que impida que los distin-
tos poderes salgan de la drbita que les corresponde.

Mucho se ha discutido a qué érgano corresponde el control de
la constitucionalidad. Entre nosotros hemos tenido dos sistemas:
cl politico, establecido por la carta de 1836, las Siete Leyes Cons-
titucionales, que organizaron el Supremo Poder Conservador;
¢ste fue un verdadero super-poder. Fuera de esa época, el sistema
adoptado ha sido el de encargar al Poder Judicial la defensa de
la Constitucién. Don José Fernando Ramirez, en un voto célebre,
estim$ que debia ser el 6rgano jurisdiccional el que ejerciera esa
vigilancia. Fue don Manuel Crescencio Rejon, 27 creador del jui-
cio de amparo en la Constitucién yucateca de 1841, quien en los
momentos en que brevemente estuvo separado de la federacién
aquel Estado, estatuyé ese control a través del Poder Judicial.
Definitivamente tenemos el propio sistema, a partir de 1857, reco-
gido también, en la carta vigente.

No nos corresponde el estudio del juicio de amparo, del que
Rején y don Mariano Otero, en el Acta de Reformas de 1847,
fuercn sus principales expositores. Solamente destacamos que a
través de esta institucién se realiza el control de la constituciona-
lidad. La gran respetabilidad que alcanzé el juicio de amparo du-
rante la vigencia del cédigo de 1857, estableciendo también una
estimable tradicién juridica, hizo que cuando en el Congreso de
Querétaro de 1916 se puso a debate, nadie impugné la necesidad
de conservarlo.

En el articulo 103 se consagra la defensa de la Constitucion;
expresa que los tribunales de la federacién resolverdn toda contro-
versia que se suscite:

27 Echénove Trujillo, Carlos. Op. cit.
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L. Por leves o actos de la autoridad que violen las garantias
individuales;

II. Por leyes o actos de la autoridad federal que vulneren o
restrinjan la soberania de los Estados, y

IT1. Por leves o actos de las autoridades de éstos que invadan
la esfera de la autoridad federal.

El sistema de defensa constitucional no es directo, ya que en
el juicio de amparo se protegen las garantias individuales; en for-
ma indirecta o subsidiaria se protege la Constitucién. En términos
generales se puede decir que el juicio de amparo se sigue a instan-
cia de parte agraviada y la sentencia serd siempre tal “que sélo
se ocupe de individuos particulares, limitaindose a ampararlos y
protegerlos en el caso especial sobre el que verse la queja, sin ha-
cer una declaracién general respecto de la ley o acto que la mo-
tivare”.

Son diversos los tratadistas tanto nacionales como extranjeros,
que estiman que el juicio constitucional es al mismo tiempo un
juicio politico. La parte relativa a la fraccién la. del articulo 103,
que se refiere a las violaciones de las garantias individuales, es
la que ha adquirido pleno desarrollo en nuestro sistema. Tal vez
la forma en que los habitantes sufrieron atropellos por parte de las
autoridades, a lo largo de nuestra historia, y la desconfianza que
durante lustros se tuvo a la justicia provinciana, es lo que llevd
al gran desarrollo que ha tenido la materia de amparo entre nos-
otros. La defensa de la parte dogmatica de la Constitucién es la
que no se ha logrado.

En lo que se refiere a las leyes o actos de autoridad federal que
vulneran o restrinjan la soberania de los Estados, existe la limita-
cién de que la defensa se debe hacer a instancia de la parte agra-
viada. En este caso y en el de invasion de actos de las autoridades
de los Estados, en la esfera de la autoridad federal, ha sido poco
el desenvolvimiento que ha tenido el juicio de amparo.

Se puede dar el caso de que haya violaciones de alguno de los
tres poderes federales que vulneren los otros dos; la violacién pue-
de provenir de alguno de los tres poderes locales respecto de los
otros; otra violacién también puede ocurrir cometida por los po-
deres de un Estado respecto a los de otro Estado; finalmente, de
los Poderes Federales con respecto a los poderes locales y vice-
versa.

En €l primer caso no encontramos solucién constitucional. Res-
pecto al segundo caso, en el articulo 105 tenemos como facultad
de la Suprema Corte de Justicia conocer las controversias que se
presenten entre dos 0 mas Estados, entre los poderes de un mismo
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Estado sobre la constitucionalidad de sus actos o de los conflictos
entre la federacién y uno o mas Estados. A pesar de lo establecido
en el articulo 107 de que la sentencia sélo se debe ocupar de in-
dividuos particulares, aqui encontramos que va a recaer sobre un
érgano estatal, respecto a los actos de otro érgano estatal.
Advertimos, pues, que la defensa de la Constitucién y el control
de la legalidad, tienen su base dentro del propio Cédigo Politico;
independientemente de la amplitud que haya adquirido el juicio
politico, es indudable que una vez que se desarrolle fuera del cam-
po de las garantias individuales, terminari estableciendo una defen-
sa amplia del régimen constitucional, no importa que esta de-
fensa sea subsidiaria o indirecta; y de que la resolucién sea valida
para un solo caso, como establece la fraccién II del articulo 107.
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CAPITULO X
EL. REGIMEN FEDERAL

Hemos indicado que puestra primera Constitucién con plena
vigencia fue la de 1824; que las cartas politicas de 1836 y 1843
fueron de tipo centralista y que a partir de 1857 se establecié de-
finitivamente el régimen federal. El articulo 40 nos dice:

es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Reptblica
representativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres
y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero
unidos en una federacién establecida segtin los principios de esta
ley fundamental.

El jurista Ignacio Burgoa estima que las siguientes caracteristi-
cas del Estado federal concurrieron en el régimen juridico poli-
tico en que se organizé a nuestro pais bajo los ordenamientos cons-
titucionales de 1857 y 1917:

a) Autonomia democratica de las entidades (Estados o pro-
vincias, pues la denominacién es intrascendente), en el sentido de
designar a sus drganos de gobierno administrativos, legislativos y
judiciales;

b) Autonomia constitucional, traducida en la potestad de dichas
cntidades para organizarse juridica y politicamente, sin transgre-
dir o acatando siempre los principios de la Constitucién nacional;

c¢) Autonomia legislativa, administrativa y judicial, en lo que
concierne a las materias no comprendidas en la 6rbita federal;

d) Participacién de las propias entidades en la expresién de la
voluntad nacional, tanto por lo que respecta a la integracién del
cuerpo legislativo federal, como por lo que se refiere a la reforma-
bilidad de la Constitucidén general. 28

Las bases con que se delimitan las facultades entre los Estados
y la federacién las encontramos en el articulo 124, que dice: “las
facultades que no estan expresamente concedidas por esta Cons-
titucién a los funcionarios federales se entienden reservadas a los
Estados”. Ademas, en varios articulos en que se establecen obli-
gaciones y limitaciones para los Estados. Aunque en el articulo 40

28 Burgoa, Ignacio. La evolucién de la idea federdlista. Estudio incluido
en México. 50 afios de revoluciébn. Tomo mi, pp. 151 a 195. Fondo de
Cultura Econémica, México, 1961.

DR © 1965. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/VKL4hq

SINTESIS DE DERECHO CONSTITUCIONAL 55

se habla de Estados libres y soberanos, lo cierto es que es opinién
undnime que de lo que gozan es de autonomia.

El articulo 115 establece que los Estados adoptarin, para su
régimen interior la forma de gobierno republicano, representativo,
popular. En estas condiciones encontramos que al igual que en la
federacién, en los Estados se cuenta con tres poderes: el Ejecu-
tivo, representado por el gobernador; el Legislativo, que lo in-
tegra la legislatura local; el Judicial, que lo forman el Tribunal
Superior de Justicia y los juzgados del orden comin. Los goberna-
dores son electos en forma directa y por un periodo de seis afos.
Las legislaturas de los Estados tienen un nimero de representan-
tes proporcional al de habitantes de cada uno; pero en ningtin
caso podra ser menor de siete diputados en los Iistados cuya po-
blacién no llegue a cuatrocientos mil habitantes; de nueve en
aquéllos cuya poblacién exceda de este nimero y no llegue a ocho-
cientos mil habitantes; y de once, en los Estados cuya poblacion
sea superior a esta ultima cifra.

Entre las facultades consignadas a los Estados estd la de arrc-
glar entre si, por convenios amistosos, sus respectivos limites; pero
para que se lleven a efecto esos arreglos se requiere la aprobacion
del Congreso de la Unién. Ticnen una serie de limitaciones que
en cierta forma son la contrapartida de las facultades concedidas
al Congreso general. Entre otras: celebrar alianza, tratados o co-
alicion con otro Estado, ni con las potencias extranjeras; expedir
patentes de corso' ni de represalias; acufiar moneda, emitir papel
moneda, estampillas ni papel sellado; gravar el transito de perso-
nas o cosas que atraviesen su territorio; gravar la circulacién o el
consumo de efectos nacionales o extranjeros; expedir disposiciones
fiscales que importen diferencias en razén de la procedencia de
las mercancias; emitir titulos de la deuda ptblica; celebrar em-
préstitos, salvo para la ejecucién de obras que estén destinadas a
producir directamente un incremento en sus respectivos ingre-
sos. (Articulo 117.)

En cada Estado se da fe y crédito a los actos publicos, registros
y procedimientos judiciales de los otros. Los gobernadores de los
Estados estin obligados a publicar v hacer cumplir las leyes fe-
derales. Los Estados coadyuvan, a través de sus legislaturas, en
las reformas constitucionales.

A. Los Municipios

En el propio articulo 115 se expresa que los Estados deben te-
ner como base de su divisién territorial y de su organizacién poli-
tica y administrativa, el municipio libre.

Una larga tradicién s la que ticne el municipio en México, ya
que los conquistadores lo establecieron en el puerto de Veracruz
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v en la ciudad de Tenochtitlan-México. La Constitucién de 1917
traté de darle plena validez y en el articulo 115, antes citado,
indica que cada municipio serd administrado por un Ayuntamien-
to de eleccién popular directa y que no habra ninguna autoridad
intermedia entre ¢ste y el gobierno del Estado. Se crey6 asentar
las bases para su desarrollo cuando se indica que administraran
libremente su hacienda, la cual se formara de las contribuciones
que senalan las legislaturas de los Estados, y que, en todo caso,
seran suficientes para atender a las necesidades municipales. Ade-
mas, se les invisti6 de personalidad juridica para todos los efec-
tos legales.

Los municipios no han podido adquirir su pleno desenvolvi-
miento debido a las deficiencias econémicas. Si por la federaciéon
se ha establecido un fenémeno de absorcién de los recursos fis-
cales de los Estados, éstos a su vez han privado casi por completo
a los municipios. Son verdaderamente excepcionales aquellos mu-
nicipios que tienen vida econdmica propia, algunos de ellos en las
capitales de los Estados, otros por contar con una aduana fronte-
riza importante o puerto que les permitan un ingreso de partici-
pacién federal. No ha sido suficiente proclamar la libertad del
municipio si no se le ha otorgado la capacidad econémica para
su desarrollo.

La forma de su funcionamiento se establece en el articulo 115:

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los Ayun-
tamientos, electos popularmente por eleccién directa no podrin
ser reelectos para el periodo inmediato. En los casos de personas
que por elecciéon hecha o designacion de alguna autoridad desem-
pefien las funciones propias de sus cargos, no podrdn ser electos
para el periodo inmediato.

A través de esta forma de centralizacién por regién es como han

venido funcionando los municipios. Su vida depende de la capa-
cidad econdmica que se logre otorgarles.
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CAPITULO XI

EL ESTADO Y LA IGLESIA

Un problema que ha tenido México desde la iniciacién de su
vida independiente ha sido el de las relaciones entre la iglesia y
el Estado. Las restricciones que varios preceptos de la Constitu-
cién mexicana establecen para la iglesia, tienen su explicacién en
nuestra evolucién histérica.

Las primeras constituciones mexicanas, desde 1814, la federa-
lista de 1824 y las centralistas de 1836 y 1843, establecieron para
Meéxico la religiéon de Estado. Tema constante de debate entre los
doctrinarios mexicanos fue ¢l de la tolerancia religiosa, ya que nues-
tras primeras cartas politicas consagraron la intolerancia. Aun la
Constitucién de 1857 dejé pendiente el problema de la tolerancia,
porque los articulos referentes a ella no eran explicitos. En cam-
bio, la secularizacién vendria con las Leyes de Reforma de 1859.
Sin embargo, el problema no se resolvié sino que quedd pendiente,
ya que al amparo de una situacién de hecho prevalecié la influen-
cia de la iglesia catélica. Las Leyes de Reforma de 1859, incor-
poradas en 1874 a la Constitucién de 1857, determinaron la se-
cularizacién de los bienes del clero.

Los preceptos de la Constitucién de 1917, limitativos de la
fuerza de la iglesia, hicieron decir al tratadista Lanz Duret lo
siguiente:

Si el Constituyente de Querétaro no hubiere incluido en el
Articulo 130 de la ley suprema ciertas restricciones ajustadas e
impregnadas de un espiritu sectario que ofende y lastima los inte-
reses mayoritarios de la colectividad, podria decirse que en México
se habia llegado a reconocer y garantizar de un modo absoluto la
libertad religiosa. En el Articulo 24 se expresa que todo hombre
es libre de profesar la creencia religiosa que mis le agrade y de
practicar las ceremonias o actos al culto respectivo, en los templos
o en su domicilio particular, siempre que no constituyan un delito o
falta penados por la ley. 2°

Para comprender mejor los términos que €l Estado mexicano
ha sefialado en sus relaciones con la iglesia, es necesario examinar

29 Lanz Duret, Miguel. Derecho constitucional mexicano. Prélogo del
licenciado Alfonso Noriega, Jr. 5% edicién. México, 1951, p. 389.
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el articulo 130, que establece que corresponde a los poderes fe-
derales ejercer en materia de culto religioso y disciplina externa
la intervencién que designan las leyes. Las demds autoridades
obran como auxiliares y se declara para el Congreso la prohibicién
de dictar leyes estableciendo cualquier religion.

Recogiendo ideas y principios de las Leyes de Reforma que en
1874 fueron incorporadas a la Constitucién que se habia expedido
en 1857, nuestro cdédigo politico vigente expresdé que el matrimo-
nio es un contrato civil y que éste y los demas actos de estado
civil de las personas, son de la estricta competencia de los fun-
cionarios y autoridades del orden civil.

Disposicién que desde su expedicién provocd protestas es la de
que “la ley no reconoce personalidad alguna a las agrupaciones
religiosas denominadas iglesias”; si tomamos en consideracién que
mas del 909, de la poblacién mexicana es catélica y que en mu-
chos sectores se profesa un catolicismo exaltado, se explica la ti-
rantez que produjo esta parte del articulo 130. 3¢

Los ministros de los cultos son considerados como personas que
ejercen una profesién y estin sujetos a las leves que sobre la
materia se dicten; se deja a las legislaturas de los Estados la fa-
cultad de determinar el nimero maximo de ministros de los cul-
tos; éstos, para ejercer su ministerio, deben ser mexicanos por
nacimiento y nunca podran en reunién publica o privada o en
actos del culto religioso, hacer critica a las leyes fundamentales
del pais y de las autoridades. Se les niega el sufragio activo y el
pasivo, y no se pueden asociar con fines politicos.

Para dedicar al culto nuevos locales abiertos al publico, se ne-
cesita permiso de la Secretaria de Gobernacion, oyendo previa-
mente al gobierno de la entidad federativa. Debe haber en cada
templo un encargado, responsable del cumplimiento de las leyes
o disciplina religiosa; para mejor cumplimiento de esta disposi-
cién, se da jurisdiccién a la autoridad municipal.

Las publicaciones periodicas de caracter confesional no pueden
comentar asuntos politicos nacionales ni informar sobre actos
de las autoridades del pais o de particulares que se relacionan con
el funcionamiento de las instituciones publicas.

Se les prohibe heredar por si o por interpésita persona, y reci-
bir por cualquier titulo un ministro de cualquier culto, un inmue-

30 La lucha entre el poder civil y el clero. Estudio historico y juridico
del seiior licenciado don Emilio Portes Gil, Procurador General de la Re-
ptiblica, México, 1934. La lucha entre el poder civil y el clero a la luz de
la historia, por el licenciado Félix Navarrete (seudonimo del sacerdote Gar-
cla Gutitrrez). El Paso, EE. UU,, 1935. El segundo es comentario al pri-
mero. Ambos libros presentan dos puntos de vista opucstos, de una literatura
—tanto nacional como extranjera— que €s muy COpiosa.
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ble ocupado por cualquier asociacién de propaganda religiosa o
de fines religiosos o de beneficencia. Los bienes muebles e inmue-
bles del clero o de las asociaciones, se rigen conforme al articu-
lo 27 de la Constitucién.

A su vez, el articulo 27 en la parte correspondiente, establece
que las asociaciones religiosas denominadas iglesias, cualquiera que
sea su credo, no podrin en ningun caso tener capacidad para ad-
quirir, poseer o administrar bienes raices, ni capitales impuestos
sobre ellos; y los que tuvieren actualmente por si o por interpé-
sita persona, entrarin al dominio de la nacién.

Estos preceptos y el 3° de la Constitucién de 1917 que origi-
naron limitaciones a la educacién religiosa, provocaron airadas
protestas de la iglesia catdlica, tanto en México como en nume-
rosos paises cxtranjeros; ' y la reglamentacién del articulo 130
fue la causa inmediata de la rebelién llamada “cristera” que asolé
importantes regiones del pais durante los afios de 1926 a 1929.
En esta tltima fecha se celebraron convenios entre las maximas
autoridades civiles y las eclesiasticas, en las que las segundas re-
conocieron la supremacia del Estado. Aunque con fecha poste-
rior ha habido algunas dificultades, en los ultimos lustros se ha
establecido un modus vivendi entre la iglesia y ¢l Estado, que
han ido limitando asperczas. En la practica algunas disposicio-
nes han sido olvidadas, lo que no impide de tarde en tarde, pro-
testas de la iglesia catdlica. 32

En el articulo 29 se advierte que la educacién corresponde al
Estado. Se limitan los derechos sobre educacion a las asociaciones
religiosas y a los ministros de cualquier culto. La razén que se ha
dado es la de que el Estado mexicano se considera el encargado
de la trasmisién de la herencia cultural de México.

En los dltimos afios la separaciéon de la iglesia v del Estado pue-
de decirse que ha rendido frutos positivos v que ambas entida-
des permanecen dentro de la 6rbita que les corresponde y cada
vez es mayor el nimero de cclesidsticos que propugnan relaciones
amistosas con el Estado.

31En cl libro La fiesta del Papa se reunieron una serie de documentos
pontificios y episcopales (mexicanos y extranjeros), de protesta contra la
Constituciéon de 1917. (s. p. 1.).

32 En La constitucién de los cristeros, documentos recogidos a las fuerzas
cristeras por el general Manuel Avila Camacho, después presidente de la Re-
publica, se encuentra el punto de vista de un sector catolico mexicano. Fue
cditado por el licenciado Vicente Lombardo Toledano. México, 1963.
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CAPITULO XII
LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES

En la propia Constitucién se estipulan los requisitos para que
ésta pueda ser reformada. Capitulo que puede decirse ha sido
aprovechado en el tiempo que lleva vigente, cerca de medio siglo,
en numerosas oportunidades. Promulgada en época en la que el
liberalismo cldsico era doctrina vigente, establecié algunos prin-
cipios que rompian con esa tesis; a lo largo de su vigencia, los
capitulos de tendencia social se fueron desenvolviendo, mientras
que los aspectos individualistas se iban restringiendo. A pesar de
todo, no hemos llegado a una carta de tipo socialista, como llegd
a decir un autor espafiol hace ya tres décadas.

Algunos preceptos, como el articulo 3%, ha tenido tres redac-
ciones: pas6 de la educacién laica a la educacién socialista, para
convertirse después en una tesis nacionalista, al mismo tiempo
que de fomento a las relaciones internacionales. Lo que perma-
neci6 invariable en este precepto fue lo concerniente al control
por el Estado, de esa importante actividad.

La aproximacién de cincuenta afios de vigencia indica, por otra
parte, un sentido de mayor permanencia de las instituciones.
Hemos seguido el camino establecido, en sus modificaciones, por
la propia carta, no obstante los aspectos de desajuste que hemos
seiialado. El articulo 135, que contiene esas disposiciones, expresa:

La presente Constitucién puede ser adicionada o reformada. Para
que las adiciones o reformas lleguen a ser parte de la misma se
requiere que el Congreso de la Unién, por ¢l voto de las dos terceras
partes de los individuos presentes, acuerde las reformas o adiciones,
y que éstas sean aprobadas por la mayoria dec las Legislaturas de
los Estados.

La parte final indica que al Congreso de la unién corresponde
hacer el cémputo de los votos de las Legislaturas y la declaracién
de haber sido aprobadas las adiciones o reformas.

El procedimiento establecido para la reforma constitucional es
lo que los tratadistas han llamado “constituyente permanente”.
Nosotros advertimos que la diferencia con la actividad legislati-
va comin radica en la mayoria especial que se requiere para la
reforma, pues se necesita una votacion de dos terceras partes de
los individuos presentes, acordando esas reformas o adiciones.
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Segan expresa el texto citado, la carta constitucional se puede
adicionar o reformar. Ademads, es necesaria la aprobacién de la
mayoria de las Legislaturas de los Estados. Aqui encontramos otro
aspecto del pacto federal, o sea la intervencién de las Legislatu-
ras de los Estados-miembros de la Federacién en el proceso le-
gislativo. Su aprobacién o rechazo es definitivo en el caso de
las reformas constitucionales. Exigencia muy explicable si se toma
en consideracion la gravedad que pueden tener las reformas. Sin
embargo, volvemos nuevamente a la salvedad de que nuestro fe-
deralismo cada dia se quebranta mdis, primero resultado de una
absorcién intensa de tipo politico a lo largo del siglo x1x; en
nuestros dias, como consecuencia del desarrollo social y econé-
mico, que va dejando en manos de la Federacién, la resolucién
de las cuestiones mas importantes.

Recordemos la tesis de la soberania admitida en el articulo 39,
que sefiala cémo el pueblo tiene, en todo tiempo, el inalienable
derecho de alterar o modificar la forma de gobierno; precepto
que es la base de los conceptos que brevemente analizamos.

La Constitucién alude a la forma violenta o revolucionaria por
la que puede dejar de ser observada, cuando nos dice: “Esta
Constitucién no perderd su fuerza y vigor aun cuando por algu-
na rebelién se interrumpa su observancia.” Luego afiade que “en
caso de que por cualquier trastorno se establezca un gobierno
contrario a los principios que ella sanciona, tan luego como el
pueblo recobre su libertad, se restablecera su observancia, y con
arreglo a ella y a las leyes que en su virtud se hubieren expedido
serdn juzgados, ast los que hubieren figurado en el gobierno ema-
nado de la rebelidn, como los que hubieren cooperado a ésta”.

Aqui nuestra carta entra a una cuestién y a2 un campo que per-
tenecen mads a la sociologia que al derecho. No es posible hablar
de una rebelién y los resultados producidos por la misma, en for-
ma hipotética. La historia de nuestros pueblos indica que los
cambios de las leyes fundamentales se han hecho siempre en for-
ma violenta. Asi ocurrié también con la Constitucidn vigente, de
manera que hubo autores 3 que impugnaron su validez cuando
fue expedida. La realidad no puede ser constrefiida por ninguna
féormula legal, sin que por ello se reconozca a una revolucién
como fuente juridica.

Los medios pacificos que se han usado hasta hoy en las refor-
mas constitucionales indican una mayor persistencia y permanen-
cia de las instituciones sociales. La mayor solidez del cuerpo socio-

33 Autor representativo y el que hizo la impugnacién mis seria, fue Jorge
Vera Estafiol, Al margen de la constitucion de 1917, Wayside Press, Los
Angeles, California, EE. UU., 1920.
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62 DANIEL MORENO
politico es la que mejor puede servir de base para que continue-

mos en ese camino y para que nuestra Constitucién adquiera
mayor respetabilidad.
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