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1. Introduecion

El jefe del poder ejecutivo en México es la figura politica preponderante
en nuestro sistema politico, debido a que por sus funciones y poderes
constituye el centio nervioso de tal sistema. Asimismo, el presidente y el
partido oficial son las dos instancias que articulan todos aquellos interc-
ses politicos que configuran nuestro sistema.

El poder del presidente de 1a Repiblica ha “prevalecido gracias a los
preceptos constitucionales y a pesar de ellos”. ! Formalmente, la Cons-
titucién consigna una rigurosa separacién entre los poderes ejecutivo, le-
gislativo y judicial. Pero esa tajantc separacién formal no. existe en la
realidad, ya que el presidente de la Repiiblica ejerce un extraordinario
control sobre los poderes legislativo y judicial.

No obstante, €] poder del presidente tiene limitaciones; la mds impor-
tantes de ellas son: el caricter transitorio de su mandato, consecuencia
de la no releccién y el hecho de que la pirimide politica que culmina en
el presidente no es monolitica, sino que existen pugnas por el poder,
dentro y fuera del partido oficial. De igual manera, la no releccién ha
evitado la existencia de una dictadura personal. Otra limitacién del poder
politico del presidente surge como consecuencia de la necesidad de man-
tener el equilibiio entre los diversos factores del poder, al hacer con-
cesiones a alguna de las partes, y con elle limitar su poder politico. 2

De lo anterior puede deducirse que el régimen existente en nuestro
pals es presidencial. Pero si tomamos en cuenta el criterio de Duverger,
quien nos senala que “el presidencialismo constituye una aplicacién
deformada del régimen presidencial cldsico, por debilitamiento de los

1 Goodspeed, Stephen, “El papel del ejecutivo en México”, Revista Problemas
Agricolas e Industrigles de México, p. 15. México, 1955.

2“El presidente estd obligado objetivamente, a registrar las presiohes que surgen
de los distintos elementos del cuerpo social y a darles expresion adecuada, no para
debilitar sino para fortalecer la unidad del sistema en su conjunto.” -
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poderes del parlamento e hipertrofia de los poderes del presidente”,?
nuestro sistema es presidencialista mas que presidencial.

Nuestro régimen es, pues, una aplicaciéon deformada del régimen pre-
sidencial clasico, aplicacién que tiene sus raices en una necesidad histérica
(si es que hay necesidades de esta naturaleza). Nos dice Gonzilez Casa-
nova que habria sido insensato aplicar al pie de la letra la teoria clasica de
la democracia; “el respeto al ‘equilibrio de poderes’ habria sido respeto a
las conspiraciones de una sociedad semifeudal. .., respetar el ‘sistema de
contrapesos y balanzas’ habria equivalido a tolerar caciques y caudiilos
regionales”. 4

La Constitucién de 1917 otorga al jefe del ejecutivo facultades excep-
cionales, particularmente en materia agraria y del trabajo. El articulo 27
constitucional dice que el presidente es la “suprema autoridad agraria”.
Si partimos de la base de que el Estado es el propietario orginario de
“las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio
nacional”, y tiene ¢l “derecho de transmitir €l dominio de ellas a los par-
ticulares, constituyendo la propiedad privada”, entonces, podemos dedu-
cir que el poder que en esta materia tiene el presidente de la Republica
como representante del Fstado, es determinante. Ademas, el articulo 27,
atribuye al Estado la facultad de “imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés pablico”, para lo cual le proporciona al
Estado, entre otras, la facultad de expropiacion por causa de utilidad
publica, mediante indemnizacién.

Gran parte del inmenso poder del ejecutivo en México proviene del
papel que como 4rbitro juega en las relaciones obrero-patronales. El ar-
ticulo 123 constitucional le da al ejecutivo el caracter de 4rbitro entre
los intereses del capital y €l trabajo. Por medio de las juntas de concilia-
ctén y arbitraje, el ejecutivo interviene en los conflictos obrero-patronales.
Estas juntas son las encargadas de calificar las huelgas de los trabajadores
y los paros patronales, como licitos o ilicitos. Ademds, el articulo 123 se-
fiala que la secretaria de hacienda hard las objeciones que haya lugar en
el reparto de utilidades. Todo esto permite al presidente un amplio mar-
gen de negociacion con las organizaciones de presion, obreras y empresa-
riales (los otros poderes son ajenos a estos acontecimientos).

En el presente trabajo nos limitaremos al estudio de las facultades que,
en materia legislativa, tiene el poder ejecutivo, en este caso el presidente
de la repiblica. Ya dijimos que en nuestro sistema constitucional existe
una tedrica divisién de poderes, que pretende ser una delimitacién de
funciones. Sin embargo, sabemos que, aunque formalmente pueden dife-
renciarse estos campos, materialmente unos invaden el ambito de los

2 Duverger, Maurice, Instituciones politicas y derecho constitucional, p. 213, Edi-

torial Ariel.
4 Gonzélez Casanova, Pablo, La democracia en México, p. 70.
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otros. Donde mas claramente se observa este fenémeno es en los poderes
ejecutivo v legislativo. Kelsen sefiala, en su Teoria general del derecho y
del Estado, que las tres funciones clisicas de cada uno de los tres son
en rcalidad solamente dos: la creacién y aplicacion de normas generales,
o sea, legislatio y la legis executio.®

[l articulo 49 de la Constitucién es el que establece que el “supremo
poder de la federacién se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo
y Judicial”. Afiade que “no podrin reunirse dos o mds de estos poderes
en una sola persona o corporacién, ni depositarse el legislativo' en un
individuo”. Esta regla tiene dos excepciones: el caso de las facultades
extraordinarias, consignadas en el articulo 29 y en el caso de las faculta-
des arancelarias consignadas en el articulo 131.

Si constitucionalmente se define con mucha claridad un sistema pre-
sidencial cldsico, también pueden notarse algunos matices parlamenta-
rios, al mencs formalmente. Uno de estos matices lo encontramos en el
articulo 92, que ordena que “todos los reglamentos, decretos y ordenes
del presidente deberdn estar firmados por el secretario del Despacho, encar-
gado del Ramo a que el asunto corresponda, y sin estos requisitos no serdn
obedecidos”. Esta figura se ha dado en llamar “referendo ministerial”,
debido a que, en cierta medida, la firma de los secretarios implica el
compartimiento de una responsabilidad del titular del ejecutivo. Este
matiz parlamentario pierde este caricter si consideramos que los secre-
tarios de Estado son meros auxiliares del presidente y que este ltimo
puede removerlos libremente de sus cargos.

Otro de los matices parlamentarios se encuentra en el articulo 29
constitucional, que exige que el presidente de la Repiblica cuente con
el acuerdo del “consejo de ministros” para suspender las garantfas indi-
viduales. En este caso observamos que los secretarios de FEstado, que
constituyen el llamado gabinete presidencial, asumen una responsabilidad
colectiva; pero en este caso como en el anterior (articulo 92), no se da una
responsabilidad ante €] Congreso sino solamente una responsabilidad de
indole moral ante la sociedad. Ademis, podriamos argumentar, aqui, lo
mismo que en el anterior parrafo: el presidente de la repiblica puede
remover de su cargo a cualquier secretario, en cualquier momento, en el
caso de que se niegue a aprobar una determinada medida.

Otra nota parlamentaria en nuestro sistema presidencial la hallamos
en el primer pirrafo del articulo 93 constitncional, que sefiala a los secre-
tarios de Estado la obligacién que tienen de dar cuenta al Congreso del
estado que guardan sus respectivas secretarias. Pero aun en este caso, los
secretarios linicamente comparecen a rendir un informe como colabora-
dores del presidente de la Repiblica y no asumen ante ¢l Congreso

5 Kelsen, Hans, Teoria general del derecho y del Estado.
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ninguna responsabilidad. Sin embargo, durante el presente régimen hemos
visto que los secretarios que han comparecido ante ¢l Congreso lo han
hecho con un minimo margen de libertad, al menos por lo que se refiere
a la defensa de las iniciativas concernientes a su ramo. Desde luego
seria muy dificil diferenciar cudndo los secretarios estdn hablando por
propia iniciativa y cuando por iniciativa del presidente.

El segundo parrafo del articulo 66 constitucional prevé el caso en el
cual “las dos camaras no estuvieren de acuerdo para poner término a las
sesiones ordinarias antes de la fecha indicada, resolverd el presidente de
la Repiblica”. Aqui se ha pretendido ver la figura de la disolucién del
Congreso por parte del presidente, pero no puede ser sino una mera
analogia que se presenta sélo en el supuesto de que las dos cdmaras no se
pongan de acuerdo en cuanto al término de sus sesiones.

En el articulo 69 constitucional se sefiala que el presidente de la Re-
publica debera asistir a la apertura de las sesiones ordinarias del Congreso
y presentar un informe por escrito en €l que manifieste “el estado general
que guarda la Administracién Publica del pais”. En cierto modo, se
podria pensar que en este caso existe cierta responsabilidad politica del
ejecutivo ante el Congreso, pero en realidad este dltimo se limita a
escuchar y aprobar, sin poder ejercer ni politica ni legalmente ninguna
accién contra el presidente en lo que respecta a su “mensaje”.

Los articulos 84 y 85 de la Constitucién prevén los casos en que €l
presidente de la Repiiblica pueda ser designado por el Congreso o en su
defecto por la comisién permanente del mismo. Tampoco esto puedé ser
sino s6lo una analogia con el sistema parlamentario, ya que €l presidente
de la Repiblica sélo puede ser nombrado por el Congreso, en circuns-
tancias anormales.

A pesar de todos estos pretendidos matices parlamentarios, ¢l sistema
mexicano es politica y legalmente presidencial.

H. Facultades extraordinarias

Para ilustrar cdmo el ejecutivo invade el 4mbito del poder legislativo,
analizaremos las facultades legislativas que la Constitucién otorga al
presidente de la Repiiblica.

El sistema constitucional mexicano, como ya se dijo, adopta el prin-
cipio de la divisién de poderes como forma de organizacién politica,
segun se desprende del texto del articulo 49 constitucional; sin embargo,
este mismo articulo establece la excepcién a tal principio, al conceder
facultades extraordinarias para legislar al presidente de la Reptiblica, Es-

6 Este tema estd ampliamente tratado en el libro Derecho constitucional mexicano,
de Felipe Tena Ramirez. Editorial Porrda. México, 1967.
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tas facultades se encuentran reguladas por el articulo 29 constitucional. Este
articulo concede al presidente de la Repuiblica la facultad de suspender
las garantias individuales, con la aprobacién del Congreso y el acuerdo
del consejo de ministros; como consecuencia, el Congreso concede al pre-
sidente de la Republica las autorizaciones que estine convenientes para
que éste haga frente a la situacién que dio lugar a la suspensién de garan-
tias.

Respecto a Ja primera facultad, o sea, la de suspender las garmtias indi-
viduales, el citado articulo sefiala las ]nmtacnones al ejercicio de tal
facultad:

1. En primer lugar esta facultad es exclusiva del presidente de la
Repiblica, por lo tanto no podrd delegarla en ninglin otro érgano del
Fstado.

2. Debera contar con el acuerdo del consejo de ministros (secretario,
subsecretario y procurador de la Repiiblica) y con la aprobacién del con-
greso, o en su defecto, si éste no se hallare reunido, por la Comisién
Permanente del Congreso.

3. Esta medida serd tomada tnicamente en los casos de invasion, per-
turbacién grave de la paz piblica o cualquier otra que ponga a la sociedad
en grande peligro o conflicto.

4. S6lo deberan suspenderse aquellas garantias que sean obstaculo
para hacer frente ripida y ficilmente a la situacién.

5. La suspensién deberd hacerse a través de prevenciones gencrales y
de ninguna manera referidas a un determinado individuo.

Este articulo sefiala en su segunda parte que, si al tiempo de la suspen-
sion de garantias el Congreso se hallare reunido, éste podrd conceder al
presidente las autorizaciones que juzgue convenientes para hacer frente
a la situacién; y es precisamente ¢n este parrafo donde han sido funda-
mentadas las facultades legislativas extraordinartas.

Si bien el articulo 29 no especifica claramente que las autorizaciones
scan en materia legislativa, tampoco establece ninguna restriccién al tipo
de autorizaciones que deban concedersc y, por otro lado, el articulo 49
al referirse a las excepciones de la division de poderes, consignadas en
los articulos 29 y 131, habla expresamente de facultades extraordinarias.

Del texto del articulo 29 se infiere que para que el Congreso otorgue
las facultades extraordinarias, es mecesaric que antes se hallan suspendi-
do las garantias individuales. Esto es, que €l pais se encuentre en un estado
de emergencia y no que las facultades extraordinarias sean otorgadas en
¢pocas normales. Sin embargo, los presidentes —en distintas épocas— han
hecho uso de esta facultad en circunstancias que de ninguna manera
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son las previstas por el primer parrafo del articulo 29, y sin que previa-
mente se hallan suspendido las garantias individuales. Podria afirmarse
que los distintos mandatanos no sélo han hecho uso de esas facultades,
sino que han abusado de ellas regulando materias muy alejadas a la idea
de situaciones de emergencia,

Esta prictica tuvo lugar en las facultades extraordinarias para legislar
concedidas al gobierno del presidente Judrez, durante Ja vigencia de la
Constitucion de 1857,

Siempre ha sido motivo de controversia la constitucionalidad o incons-
titucionalidad de las facultades extraordinaras; algunos autores afirman
que las autorizaciones que se le otorguen al presidente de la Repiiblica en
situaciones graves para el pais, no deben comprender las facultades legis-
lativas, ya que éstas deben ser exclusivamente ejercidas por el poder legis-
lativo, y la delegacién que éste haga a otro éigano, implica concederle
funciones ajenas a las que le son propias. A este respecto, Tena Ramirez
cita €l caso de la sefiora Bross, que impugné los decretos promulgados
por el presidente Juirez, expedidos a través de facultades extraordinarias,
argumentando que las autorizaciones concedidas al presidente de la Re-
puablica no deberian comprender las de legislar, ya que el articulo que
establecia tales autorizaciones no sefialaba concretamente facultades de
ese tipo. Sin embargo, la Corte negd el amparo argumentando que las
autorizaciones que €l Congreso otorga no tienen otros limites que la justa
apreciacién de los hechos y, por lo tanto, pueden comprender la de
legislar, 7

Poco después 1a Corte modificé su criterio y resolvié que la Constitu-
cién no otorgaba concretamente al presidente de la Republica la facultad
legislativa. Fn febrero de 1879 vuelve al criterio original, y en esta oca-
sién Vallarta, como presidente de la Corte, defiende la constitucionalidad
de las facultades para legislar que tiene el ejecutivo. Vallarta argumenté
que en los casos de emergencia, €] Congreso podria otorgar al presidente
una vez suspendidas las garantigs, autorizaciones para tomar las medidas
necesarias para hacer frente a la situacién. Siendo una de estas medidas
la expedicién de leyes. ®

La Constitucién de 1917 establece definitivamente, en e] articulo 49,
Ia facultad que tiene el presidente para legislar con relacién a lo previsto
en ¢l articulo 29 constitucional.

Habiendo sido promulgada la Constitucién de 1917, Carranza solicité
del Congreso de la Unidn facultades extraordinarias para legislar en
materia hacendaria, sin que el pais se encontrara en ninguno de los
supuestos previstos por el articulo 29 y sin que se suspendieran las garan-
tias. Toda la legislacién expedida de 1920 a 1938 estuvo en manos del

7Tena Ramirez, op. cit.

8 Goodspeed, Stephen, of. cit.,, p. 199.
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ejecutivo, justificada esa prictica en el argumento de Vallarta, no obs-
tante que el mismo Vallarta sefialaba que era necesario para ¢llo una
situacién de emergencia y la previa suspensién de garantias.®

En 1938, el presidente Cardenas promovié la adicién al articulo 49
constitucional para poner fin a esta prictica que tenia realmente anulado
al Congreso. Tal adicién es el parrafo del articulo 44 constitucional,
que teza asi:

“Fn ninglin otro caso se le otorgaran al ejecutivo facultades extraor-
dinarias para legislar.” FEs decir, se estd refiriendo a la circunstancia
prevista en el articulo 29, de invasién, perturbacién grave de la paz
publica o cualquiera otra que ponga a la sociedad en grave peligro o
conflicto.

Aunque la adicién cardenista no cambié el sentido del articulo 49, st
esclarecié la intencién del constituyente de otorgar estas facultades en
casos graves para el pais y de ninguna manera en épocas normales. Tal
adicion cumplié su cometido, puesto que no se han vuelto a conceder
al presidente facultades extraordinarias para legislar en tiempos de paz.

La concesién de estas facultades al presidente Avila Camacho, al de-
clararse la guerra a Italia, Alemania y Japon se ajusta plenamente a los
requisitos cxigidos por ambos articulos (29 y 49), aunque la autorizacién
solo limitaba el tiempo de la suspensién de garantias y no el de la facul-
tad de legislar. El presidente no abusé de la facultad y legislé solamente
en matena administrativa, cuidindose de no regular materias que tuvie-
sen gran trascendencia politica. 1

III. Facultad reglamentaria

El presidente de la Repuablica no sélo promulga las leyes del Congreso
sino también las ejecuta, y expide los reglamentos necesarios para lograr
su exacta observancia. Esta dltima funcién es lo que se conoce como
facultad reglamentaria.

El reglamento tiene la misma naturaleza que una ley del Congreso;
pero se diferencia de ésta en que regula aspectos especificos o concretos
de una materia que ya ha sido tratada por una ley del Congreso de una
manera general. La ley establece las normas generales o la politica a
seguir en determinada materia, y el reglamento regula con mds detalle o
particularidad esa misma materia, Por lo tanto, el reglamento estd sub-
ordinado a la ley y no puede contradecir su contenido,

® Cuando el presidente Obregon hizo uso de las facultades extraordinarias, la corte
sostuvo que aunque la facultad legislativa era privativa del poder legislativo, ello no
era obstdculo para que delegase sus funciones en el ejecutivo, todo en nombre de la
buena marcha de la administracién piblica.

10 Goodspeed, Stephen, op. cit, p. 204.
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Otra diferencia se encuentra en que provienen de distintos organos;
la ley es creada por el Congreso de la Unidn, y el reglamento lo es por
el presidente de la Repiblica.

Por otra parte, se dice que la ley es auténoma porque puede existir
sin que haya un reglamento de la misma, no asi el reglamento que sélo
puede existir si existe previamente una ley, a la cual deba desarrollar o
detallar; pero esta distinciéon encuentra una excepeién en los llamados
reglamentos auténomos, que no requieren la existencia de vna ley, sino
que su apoyo radica directamente en un mandato constitucional. 1t

La facultad reglamentaria estd reservada exclusivamente al presidente
de la Repiblica, quien en principio no puede delegarla sin ningin otro
érgano del Estado. 2

La facultad reglamentaria no estd expresamente concedida por la Cons-
titucién al presidente, ya que ésta menciona en algunos de sus articulos
los reglamentos, pero no sefiala a quién le corresponde expedirlos; pero
la necesidad de ellos ha llevado a la doctrina y 2 la suprema corte a
buscar elementos que le den validez juridica a esta facultad. Tanto la
Corte como la mayoria de los autores han coincidido en que esta facultad
tiene su apoyo en el articulo 89 constitucional, que sefiala que el presi-
dente de la Republica serd el encargado de promulgar y ejecutar las
leyes que expida el Congreso de la Unidn, proveyendo en la esfera admi-
nistrativa a su exacta observancia, y es precisamente en este Gltimo parrafo
donde esta fundada la facultad reglamentaria, ya que ésta no es sino una
fase de la ejecucion de las leyes. 13

No obstante que la Constitucién no faculta expresamente al presidente
para expedir reglamentos, tal facultad estd plenamente justificada en Ila
practica; porque los reglamentos son €] medio mas adecuado para lograr
el cumplimiento de las leyes con mayor eficacia, son mas elasticos que
la ley, pues no requieren un largo proceso de creacién, lo que permite
una mayor adaptacién a Ias circunstancias cambiantes de la realidad.

IV. Facultades del ejecutivo dentro del procedimiento legislativo

En México una ley puede ser enviada al Congreso para su discusién
por tres 6rganos del Estado: por la Cdmara de Diputados o la de Sena-
dores, las legislaturas locales y por ¢l presidente de la Republica. Pero
en la practica las iniciativas de ley son enviadas al Congreso, en su mayo-
ria, por el presidente o, promovidas por éste; los otros dos 6rganos facul-

11 Serra Rojas, Derecho administrative, t. 1, p. 204, Editorial Porria Hnes.

12 §in embargo, los organismos y empresas descentralizadas del Estado expiden sus
propios reglamentos estando en contradiccién con la fraecién 1 del articulo 89 cons-
titucional.

13 Serra Rojas, op. cit, p. 206.
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tados para ello raras veces han hecho uso de dicha facultad o lo hacen
en materia sin mayor 11nportanc1a El Congreso juega un papel de subor-
dinacién respecto al ejecutivo, y se ha convertido en simple “tramitador
de las iniciativas del presidente. Hace mucho tiempo que no se da el
caso de que un proyecto del ejecutivo sea rechazado por el Congreso.

No obstante ser la facultad de iniciativa de ley s6lo el primer paso
en ¢l procedimiento de creacién de leyes, adquiere singular importancia
tratindose de iniciativas provenientes del ejecutivo debido a la influencia
politica del presidente y al control politico del partido.

Si los otros 6rganos facultados para enviar iniciativas de ley al Con-
greso lo hicieran, y éstas no fueran del agrado del presidente, a éste le
queda la posibilidad de impugnarlas a través de la facultad de veto que
le es concedido por el articulo 72 de la Constitucién. Lo puede impugnar
total o parcialmente, trayendo como consecuencia que el proyecto impug-
nado sea devuelto a la cdmara en que s¢ origind para ser revisado v
modificado.

Para que el veto presidencial sea nulo, es necesario que el proyecto
original sea sometido a votacion y aprobado por las dos terceras partes
de cada una de las cimaras. Si sucede esto, el proyecto serd devuelto
al presidente, quien estd obligado a promulgarlo.

Los tnicos casos sefialados por la ley en los que el presidente no
podra vetar una medida legislativa son los siguientes: a) cuando las cdma-
ras ejerzan funciones de cuerpo electoral; b) cuando se juzgue a un fun-
cionario piiblico, v ¢) cuando se convoque a sesiones extraordinarias del
Congreso.

V. Facultades del ejecutivo para celebrar tratados internacionales

Otro medio legislativo con el que cuenta el presidente de la Republica
es la facultad de celebrar tratados internacionales. De acuerdo con el
articulo 133 constitucional, los tratados internacionales conforman junto
con las leyes del Congreso y la Constitucién, la ley suprema de toda la
Unién.

La facultad del presidente de la Reptiblica para celebrar trafados inter-
nacionales estd establecida en la fraccién x del articulo 89 constitucional
que a la letra dice: “Las facultades y obligaciones del presidente de la
Repiblica son. .. dirgir las negociaciones diplomditicas y celebrar trata-
dos con las potencias extranjeras, sometiéndolos a la ratificacién del
Congreso Federal.”

El cjercicio de esta facultad no tiene mis limite que el sefialado por
la propia Constitucion que prohibe la celebracién de tratados que infrin-
jan a la misma, que restrinjan la soberania de los Estados, que violen

14 Tena Ramirez, op. cit,, p. 404.
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las garantias individuales 0 que puedan alterar la forma de gobierno
federal. 18 Otra restriccién al ejercicio de esta facultad la establece el
articulo 15 constitucional, que prohibe la celebracién de tratados para la
extradicién de reos politicos, asi como la de aquellos delincuentes del
orden comun que hayan tenido en el pais donde cometicron el delito
la condicién de esclavos; ni de convenios o tratados en virtud de los
que se alteren las garantias y derechos establecidos por esta Constitucion
para el hombre y el ciudadano.

15 Moteno, Daniel, Derecho constitucional mexicano, p. 398. Editorial Pax-Méx:co
México, 1973,
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