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l. Introduccion

El presente trabajo pretende proporcionar un panorama sobre la evolucién
que ha tenido el érgano Legislativo mexicano a partir de la Constitucién de
1917, si bien se estima indispensable, para su cabal comprensién, aludir

1 Fl presente trabajo contiene una parte importante de la informacién incluida en ¢l diverso del propio
autor titulado “El sistema presidencial en el Constituyente de Querétaro y su evolucién posterior”, El
sistema presidencial mexicano (algunas reflexiones), México, UNAM, 1988, pp. 1-148; como en aquella
ocasién, el autor agradece la amable colaboracién de Juan Carlos Silva Adaya en la recopilacién y
ordenacién de varios documentos utilizados.

2 Investigador titular de tiempo completo del Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad
Nacicnal Auténoma de México; investigador nacional correspondiente al Sistema Nacional de
Investigadores, y magistrado suplente de la Sala Central del Tribunal Federal Electoral.
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previamente a sus antecedentes durante el siglo XIX.

En términos generales, se puede afirmar que después del establecimiento del
érgano Legislativo, por primera vez, en la Constitucién de Apatzingin de 1814,
en donde se consagré cierta preeminencia del mismo respecto del resto de los
poderes, con la Constitucién Federal de 1824, que adopté un sistema presidencial
similar al de la Constitucién Federal de los Estados Unidos, se previé un presunto
equilibrio entre los érganos del poder publico bajo un sistema de frenos y
contrapesos —pero que, al igual que los ordenamientos constitucionales posterio-
res, debido a las continuas luchas fratricidas entre liberales y conservadores y la
permanente inestabilidad de esos aiios, se tradujo en la preponderancia factica
del Ejecutivo—. Por su parte, la Constitucién Federal de 1857 nuevamente con-
templd un sistema presidencial pero con cierta preeminencia del érgano Legisla-
tivo, en tanto que a partir de las reformas constitucionales de 1874 se advierte un
continuo reforzamiento del Poder Ejecutivo, solamente matizado por diversas
reformas recientes.

En efecto, como se apreciari en el desarrollo de este trabajo y no obstante la
amarga y dura experiencia de la dictadura del general Porfirio Diaz, tanto
la Constitucién de 1917 como la mayoria de las reformas constitucionales duran-
te las primeras décadas de su vigencia —complementadas con disposiciones
legales, consuetudinarias y derivadas de la estructura del sistema politico— tendie-
ron 2 fortalecer atin mds al Ejecutivo, en un proceso de concentracién de
facultades siempre creciente, en detrimento de las correspondientes a los demds
organos del poder y de las entidades federativas. Sin embargo, después de un
periodo de transicién en el que junto a reformas que robustecian al Ejecutivo
hubo otras que fortalecian incipientemente a los otros érganos, se puede obser-
var que durante las recientes dos décadas aquel proceso se ha revertido francamente
y la mayorfa de las reformas constitucionales han buscado beneficiar a las demds
ramas del poder.

Es asi como en el dltimo tema de este estudio se abordan las caracteristicas
de estas reformas y se exploran otras que, aun cuando buscan la racionalizacién
del poder y un mejor equilibrio entre los érganos que lo integran, se tienc
conciencia de que requieren de un cambio esencial en la estructura del sistema
politico mexicano para que operen con mayor eficacia, cuyos primeros avances se
han percibido con la nueva correlacién de fuerzas politicas en la integracion del
érgano Legislativo como resultado de los comicios federales de 1988 y la politica
de modernizacién que ha caracterizado a la actual administracién presidencial;
asimismo, si bien se reconoce la importancia de contar con un Ejecutivo constitu-
cionalmente fuerte que pueda responder oportuna y eficientemente a los diver-
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sos problemas internos y externos que se le presenten, se puntualiza [a necesidad

de avanzar en el desarrollo de controles interorganicos en favor del Legislativo
sobre cl Ejecutivo para erradicar cualquier vestigio de abuso de poder.

Il. Antecedentes

Con el Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana,
generalmente conocido como la Constitucién de Apatzingdn de 1814, se estable-
cié un Ejecutivo plural o colegiado, pero cuya vigencia fue restringida a porciones
del territorio nacional durante la lucha por nuestra independencia.

En la Constitucién de Apatzingin se incorporaron los principios revoluciona-
rios de la soberania popular y de la “divisién de poderes”, si bien con cierto
predominio del érgano Legislativo, bajo la influencia rousseauniana de que el
mismo cra el depositario de la “voluntad general”: el Supremo Congreso Mexica-
no, cuerpo representativo de la soberania, compuesto de diputados elegidos uno
por cada provincia ¢ iguales en autoridad; esta corporacién era de naturaleza
provisional, ya que reasignaria sus funciones en una representacién nacional, la
cual se integraria por diputados electos luego que se liberara la mayoria del
territorio nacional. El Supremo Gobierno, corporacién colegiada, se integraba
por tres individuos designados por el Congreso, iguales entre si en autoridad,
alternos en la presidencia cada cuatro meses de un sorteo efectuado por el
Congreso, y auxiliados por tres secretarios y una intendencia general, encargada
de la administracién de las rentas y los fondos nacionales. Asimismo, el Supremo
Tribunal de Justicia, compuesto por lo pronto de cinco individuos, también
designados por el Congreso e iguales en autoridad, y alternos en la presidencia
trimestralmente por sorteo efectuado por el Congreso. En principio, la técnica de
la “divisién de poderes” se adopté formalmente al distribuir en tres corporacio-
nes las funciones tipicas del Estado, si bien bajo la supremacia casi absoluta del
Legislativo y presentdndose, en la prictica, diversos casos de colaboracién.

Con esta excepcién y alguna otra durante los afios posteriores a nuestra
cmancipacion politica, en que al margen de disposiciones constitucionales deter-
minado gobierno provisional se encomendé a un ejecutivo integrado por tres
personas —como ocurrié, por ejemplo, con el que sucedié a Iturbide—, asi como
los ensayos relativos a las monarquias a cargo del propio Agustin de Iturbide y de
Maximiliano de Habsburgo, cabe sefalar que todos los regimenes federales o
centralistas han establecido el sistema presidencial como forma de gobierno.

En efecto, con las excepciones indicadas, nuestros textos constitucionales
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han previsto un régimen presidencial en tanto que el Ejecutivo —como sefala
Jorge Carpizo, tomando en cuenta las caracteristicas del sistema presidencial, en
contraposicién a las de uno parlamentario— se ha depositado en un solo indivi-
duo, que recibe el nombre del presidente de la Repiiblica, y que es, al mismo
tiempo, el jefe de Estado y el jefe de gobierno; es elegido por el pueblo y no por
el Legislativo, lo que le ha permitido independencia frente a éste (con la salvedad,
en este aspecto, de la Constitucién Federal de 1857, que contemplé algunos
matices parlamentarios y cierta preeminencia del Legislativo); cuenta con la
facultad de nombrar y remover libremente a los secretarios de Estado, sin que el
mismo presidente ni estos \ltimos puedan ser miembros del Congreso, ni tampo-
co ser responsables politicamente ante el propio Congreso; no puede disolver el
Congreso, pero tampoco éste puede emitir un voto de censura en su contra;
finalmente, existe la posibilidad de que el presidente esté afiliado a un partido
politico distinto al de la mayoria del Congreso.?

El sistema presidencial mexicano surge, por primera vez, con la Constitucién
Federal de 1824, en cuyo articulo 74 expresamente se establecié: “Se deposita el
Supremo Poder Ejecutivo de la Federacién en un solo individuo, que se denomi-
nara Presidente de los Estados Unidos Mexicanos”.

Dos son las fuentes del sistema presidencial previsto en la Constitucién de los
Estados Unidos de América de 1787 y la Constitucién de Céadiz de 1812.4 Entre
los aspectos del régimen presidencial mexicano que se inspiraron en el modelo
norteamericano y que se relacionan con la estructura del Legislativo, se encuen-
tran la existencia de un Ejecutivo unipersonal denominado presidente; la institu-
cién de la vicepresidencia, que en nuestro pais tuvo resultados desastrosos,
contrariamente a la experiencia norteamericana; un complejo sistema de eleccién
del presidente y del vicepresidente a cargo de las legislaturas locales (inspirado en
el texto original de la Constitucién norteamericana de 1787, articulo 20, seccién

3 Cfr. Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, ba. ed., México, Siglo XXI Editores, 1985, p- 14.

4 Cfr. Carpizo, Jorge, “El Poder Ejecutivo en el sistema de gobierno de la Constitucién mexicana de 1824",
El predominio del Poder Efecutivo en Latinoamérica, México, UNAM, 1977, pp. 139-140; idem, op. cit. supra
nota 1, pp. 4142; vid., Carrillo Prieto, Ignacio, La ideologia juridica en la Constitucion del Estado mexicano,
1812-1824, México, UNAM, 1981, pp. 149-185; Cueva, Mario de la, “La Constitucién de 5 de febrero de
18577, El constitucionalismo ¢ mediados del siglo XIX, México, UNAM, 1957, tomo I1, pp- 1242-1246; Gaxiola,
Jorge, “Origenes del sistema presidencial (génesis del acta constitutiva de 1824)”, Revista de la Facultad de
Derecho de México, México, UNAM, abriljunio de 1952, pp. 22-31; Miranda, José, Las ideas y las instituciones
politicas mexicanas, 2a. ed., México, UNAM, 1978, pp. 349-354; Orozco Henriquez, J. Jesus, “El sistema
presidencial en el Constituyente de Querétaro y su evolucién posterior”, E! sistema presidencial mexicano
{algunas reflexiones), México, UNAM, 1988, pp. 69; Rabasa, Emilioc O., El pensamiento politico del
Constituyente de 1824, México, UNAM, 1986, pp. 91 y ss.
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I, cldusula 3, sin tomar en cuenta que tal sistema fue modificado en 1804 a través
de la decimosegunda enmienda); la duracién de cuatro afios para el periodo
presidencial; el veto suspensivo para el presidente; se dividié el Congreso en dos
Cimaras (la de diputados y la de Senadores), siendo estos tGltimos representantes
de las entidades federativas, ya que eran designados por las legislaturas locales; se
siguié la estructura del Poder Judicial de los Estados Unidos, segiin la Constitu-
cién Federal y la Ley Orgénica del Poder Judicial norteamericanas, ya que se
estableci6 una Suprema Corte de Justicia, tribunales de circuito y juzgados de distrito.

En cambio, entre los aspectos en que se aprecia la influencia de la Constitu-
cién gaditana se puede mencionar el que se hayan fijado escrupulosamente las
atribuciones del Congreso y del presidente, asi como las relaciones que se podian
dar entre ambos; asimismo, destaca la denominacién de los secretarios del
despacho y, especialmente, el refrendo de éstos para autenticar los reglamentos,
decretos y 6rdenes del presidente, siendo responsables de los actos de éste que
autorizaran con su firma en contra de la Constitucién, el Atta Constitutiva, las
leyes del Congreso y las constituciones particulares de los estados.®

Fl distinguido constitucionalista Jorge Carpizo advierte que el Congreso
tenia una serie de facultades importantes, inclusive la de interpretar la Constitu-
cién; sin embargo, el Poder Ejecutivo era fuerte principalmente porque: ) Tenia
la facultad de veto; ) Frente a si tenia un Congreso dividido en dos Cdmaras; c)
La ley fundamental le atribufa facultades amplias, y d) Era quien publicaba y
ejecutaba las leyes. Frente a esos derechos del presidente, el Congreso poseia una
serie de atribuciones importantes, y algunas de ellas podian haber servido de
control politico frente al Ejecutivo o para ampliar las facultades que expresamen-
te la Constitucién le sefialé: a) Las facultades implicitas; #) La revisién de la cuenta
anual; ¢) La ratificacién de nombramientos; d) El juicio de responsabilidad; ¢) La
ampliacién del periodo de sesiones a través de las extraordinarias, y f) La autori-
zacién para que el presidente pudiera salir del pais.®

Finalmente, conviene puntualizar que, como se apreciard mas adelante, el
sistema presidencial configurado en 1824 subsiste en buena parte hasta nuestros
dias, puesto que entre las constituciones de 1824 y 1917 hay muiltiples coinciden-
cias (a diferencia, por ejemplo, de la de 1857): a) La existencia del veto como
facultad del presidente; b) El Congreso dividido en dos cdmaras; ¢) Un solo

5 Cfr, Martinez Bdez, Antonio, “El Ejecutivo y su gabinete”, Revista de la Faculiad de Derecho, México,
UNAM, abriljunio de 1952, pp. 5960.

6 Cfr. Carpizo, op. cit. supra nota 2, pp. 152-153.
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periodo de sesiones del Congreso —si bien, por reforma constitucional de 1986,
se restablecié un segundo periodo de sesiones—, y d) La forma para convocar
al Congreso a sesiones extraordinarias a partir de 1a reforma de 1923, si bien
en esta ultima se prevé que la propuesta también provenga de cualquiera de
las cdmaras.”

Ante las continuas luchas fratricidas entre conservadores y liberales du-
rante los afios posteriores a nuestra independencia, agudizadas por las ambi-
ciones politicas del vicepresidente en turno por conseguir la presidencia, la
vigencia de la Constitucién Federal de 1824 y los ordenamientos constitucio-
nales que la sucedieron, fue precaria. Asi, generalmente bajo un sistema
presidencial, de 1835 a 1846 se establece un régimen centralista —con la
modalidad de las Siete Leyes Constitucionales de 1836 que establecieron el
llamado “Supremo Poder Conservador”, inspirado en las ideas de Benjamin
Constant, compuesto por cinco individuos, y al que se le otorgaba un mayor
poder que el de las otras ramas de gobierno—, en tanto que en 1847 se
restablece, con algunas reformas, la Constitucién Federal de 1824, pero que
desembocé en la dictadura de Santa Anna en 1853 y la consecuente Revolu-
cién de Ayutla, a cuyo triunfo se expidié la convocatoria para el Congreso
Constituyente de 1856.

En el proyecto de Constitucién presentado por la Comisién respectiva al
Congreso Constituyente, con fecha 16 de junio de 1856, se contintia la tradicién
de la consagracién expresa del principio de la separacién de los 6rganos del
poder publico: El Poder Legislativo seria unicameral y se integraria con diputados
clegidos cada dos afos por los ciudadanos mexicanos, en forma indirecta en
primer grado y en escrutinio secreto; el Poder Ejecutivo seria unipersonal, electo
cada cuatro afnos en la misma forma; finalmente, el Poder Judicial de la Federa-
cién se depositaria en una Suprema Corte de Justicia y en los tribunales de
distrito y de circuito.

Cabe destacar —como lo advierte el distinguido jurista Fix-Zamudio— que el
régimen presidencial adoptado en el texto primitivo de la Constitucién Federal
de 1857 contemplé ciertos matices parlamentarios, pudiéndose considerar como
un sistema intermedio entre el de la Constitucién de los Estados Unidos y el
parlamentario de tipo europeo, entonces en boga; en efecto, por una parte y bajo

7 Cfr., idem, op. cit. supra, nota 1, pp. 42-43.
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la influencia rousseauniana del predominio de la “voluntad general” radicada en
el organismo Legislativo, se deposité el Ejecutivo en un presidente de la Repiibli-
ca, a quien se le subordiné tedricamente al Congreso federal, el cual quedé constituido
tinicamente por la Cimara de Diputados.8 En opinién de Emilio Rabasa, los
constituyentes quisieron crear una dictadura o supremacia del Poder Legislativo,
con lo que hicieron imposible la actuacién del Poder Ejecutivo, obligdndolo a
corromper al Congreso y a gobernar al margen de la Constitucién, con sélo un
aparente respeto a las formas constitucionales.? Asi, por temor al poder despético
del Ejecutivo, al no poder

hacerlo débil lo llenaron de todas las atribuciones que lo hacen director de los
negocios publicos; pero por precaucién lo sometieron al Congreso, destruyen-
do as{ toda su fuerza y toda su autoridad. Nuestros legisladores tenian fe ciega
en el Congreso, nacida en las teorfas puras de la representacién politica [...] no
solo rebajé 1a fuerza que en facultades habia dado al Ejecutivo, sometiéndolo al
Legislativo, sino que, al depositar éste en una sola Camara y expeditar sus
trabajos por medio de dispensas de tramites que de su sola voluntad depen-
dian, creé en el Congreso un poder formidable por su extensién y peligrosisi-
mo por su rapidez en el obrar.}? ‘

Con respecto al sistema presidencial de gobierno bajo la Constitucién de
1857, sin embargo, Mario de la Cueva considera que los constituyentes no
buscaron la supremacia o dictadura del Legislativo sino la subordinacién de todos
los 6rganos a la ley, y, replicando a Rabasa, sefiala que el propio “Poder Ejecutivo
salié extraordinariamente reforzado” al conservar la posibilidad de reeleccién
indefinida y suprimir algunas instituciones que juzgaron perjudiciales o contra-
rias a la democracia:

Para reforzar el Poder Ejecutivo, los constituyentes suprimieron la vicepresi-
dencia, estimando que en la historia de México fue una fuente constante de
intriga en contra del presidente; la falta de presidente se supliria por el
presidente de la Suprema Corte de Justicia, que era funcionario de eleccién
popular, por lo que el presidente era, en todos los casos, independiente del
Congreso. Suprimieron también la responsabilidad ministerial ante el Congre-
s0 que existié en la Constitucién de 1824 y tnicamente dejaron viva la respon-
sabilidad de los altos funcionarios por delitos oficiales y del orden comiin, enla
inteligencia de que en la primera hipétesis, el Congreso actuaba como jurado

8 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Valor actual del principio de la divisién de pederes y su consagracion en las
Constituciones de 1857 y 1917", Boletin del Instituto de Derecho Comparado de México, México, afio XX,
nams. 58-59, enero-agosto de 1967, p. 36.

9 Vid. Rabasa, Emilio, La Constitucién y la dictadura, 6a. ed., México, Porria, 1982, pp. 8086, 110-114,

138-151 y 241-245,
10 fbidem, pp. 84-85.
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de acusacion y la Suprema Corte de Justicia como jurado de sentencia, en tanto
en la segunda, el Congreso se concretaba a resolver si el acusado quedaba a
disposicién del Poder Judicial y de que el presidente de la Repiiblica tinicamen-
te podia ser acusado por los delitos de traicién a la patria, violacién expresa de
la Constitucién, ataque ala libertad electoral y delitos graves del orden comuin.
Y vale la pena dejar constancia de que estas disposiciones sobre responsabili-
dad del presidente y de los secretarios de Estado coincidian, en términos
generales, con las normas de las constituciones norteamericana y nuestra de
1824 11

No obstante lo que antecede, se estima que efectivamente hay varias disposi-
ciones en la Constitucién de 1857 que propiciaron un claro predominio del
Poder Legislativo; por ejemplo, se deposité el Legislativo en una sola cdmara,
suprimiendo al Senado —mismo que habia venido funcionando, incluso, bajo los
regimenes centralistas—, por estimar los constituyentes que era un érgano conser-
vador y aristocratizante, adverso a los intereses de la Republica federal; asimismo,
se derogé el veto presidencial suspensivo, y sélo se contemplé su opinién dentro
del proceso legislativo, respecto de lo cual podia incluso prescindirse en caso de
urgencia; se previé un segundo periodo de sesiones ordinarias, el primero de los
cuales podria prorrogarse, abarcando entre ambos, cuando menos, cinco meses;
se faculto a la diputacién permanente para acordar por mayoria simple la convo-
catoria de oficio o a peticién del presidente de la Repiblica a sesiones extraordi-
narias; se conservaron la figura del refrendo ministerial y la obligacién de los
secretarios del despacho de informar al Congreso, y se restringié el otorgamien-
to de facultades legislativas al Ejecutivo para los casos de emergencia y “sus-
pensién de garantias”.

Es conveniente advertir que la Constitucién de 1857 no tuvo aplicacién
prictica sino hasta el afio de 1867, en el cual se restablecié la Repiblica, después
de la guerra civil entre los partidos liberal y conservador, conocida como
Guerra de Tres Aiios o Guerra de Reforma, y la invasién extranjera, en las que el
presidente Judrez tuvo que recurrir permanentemente al uso de facultades ex-
traordinarias para hacer frente a la situacién de emergencia. Al retornarse a la
normalidad se observé que la preeminencia del Congreso impedia la adecuada
gestién administrativa, por lo que tanto el presidente Juirez como su secretario
de gobernacién, Lerdo de Tejada, buscaron, por diversos medios, restablecer el
régimen de “presidencialismo puro”. Después del fallido intento de referéndum,
a través de la circular de la Ley de Convocatoria para la Eleccién de Poderes

11 Cueva, Mario de la, op. cit. supra, nota 2, pp. 1325-1326.
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Federales, de 14 de agosto de 1867, el 13 de diciembre del mismo afio Judrez opté
por promover la iniciativa de reformas constitucionales para reforzar al Ejecutivo,
la que no se aprobdé sino hasta 1874, siendo ya presidente don Sebastian Lerdo de
Tejada, quien en el afio anterior habia promovido que se elevaran a rango
constitucional los principios esenciales de las Leyes de Reforma que establecieron
la separacién entre la Iglesia y el Estado.

Con objeto de restablecer el equilibrio entre los poderes Ejecutivo y Legisla-
tivo, que el sistema congresional de la Constitucién de 1857 habia quebrantado
en favor del segundo, el constituyente permanente aprobé en noviembre de 1874
las siguientes reformas —varias de ellas previstas desde la referida convocatoria de
1867— se restablecié el sistema bicameral, con la reinstalacién del Senado, cuyos
miembros serian electos en forma indirecta en primer grado, a diferencia del
sistema de 1824, que preveia su eleccién por las legislaturas locales; se previé la
renovacién por mitad del Senado, cada dos afos; se restablecié el veto suspensivo
para el presidente, pudiendo ser superado sélo por mayoria absoluta de ambas
cdmaras; se precisaron las facultades exclusivas de cada una de las camaras; se
faculté al Senado para declarar, cuando hubieran desaparecido los poderes de
algtin estado, que era el caso de nombrarle un gobernador provisional, asf como
para resolver los problemas politicos que surgieran entre los poderes de un
estado; se faculté al presidente para opinar cuando la Comisién Permanente
deseara convocar de oficio a sesiones extraordinarias, requiriéndose del voto de
las dos terceras partes de los individuos presentes para tal efecto, y se establecid
al Senado, en lugar de la Suprema Corte de Justicia, como jurado de sentencia en
los delitos oficiales.

Sin embargo, este sisterna no duré mds de dos afios pues, con motivo de la
rebelién de Tuxtepec, dio inicio la dictadura de treinta afios del general Porfirio
Diaz, con el breve intervalo de la gestién del general Manuel Gonzilez. Las
reformas durante este periodo fueron, fundamentalmente, de indole politica,
como las referidas a 1a reeleccién, la sucesién y la sustitucién presidenciales, y se
encaminaron a reforzar, una vez mads, la posicién del Ejecutivo ¢ incrementar el
centralismo.

Otro tipo de reformas sustrajeron facultades del patrimonio de los estados
para otorgarselas a la Federacién, como ocurrié en 1882, 1883 y 1908, en materia
de patentes y marcas; mineria, comercio e instituciones bancarias; determinar
cudles eran las aguas de jurisdiccion federal, y legislar sobre el uso y aprovecha-
miento de las mismas; emigracién e inmigracién, y salubridad general de la
Republica. Igualmente importantes fueron diversas reformas de 1882, 1884,
1886, 1896 y 1901 sobre alcabalas y otras prohibiciones a los estados.
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Asimismo, como sintoma de la preponderancia del Poder Ejecutivo en este
periodo, cabe mencionar el establecimiento de costumbres y précticas politicas
que menoscabaron gravemente la separacién de las funciones de los érganos del
poder, particularmente con lz reiterada delegacién de facultades extraordinarias
al Ejecutivo para legislar fuera de los casos previstos en el articulo 29 constitucio-
nal —cuyo origen proviene de la época de Judrez y siguié con Lerdo de Tejada,
Manuel Gonzilez y Porfirio Diaz—, pero lo mds grave fue que la Suprema Corte
de Justicia, salvo un pequeiio paréntesis, sostuvo la constitucionalidad de dicha
prictica viciosa y anticonstitucional, a través de la cual se expidieron la mayoria
de los cédigos del siglo XIX.!?

Igualmente, otra prictica en contra del texto constitucional fue la interven-
cién federal en la llamada desaparicidon de poderes, a través de la cual el presiden-
Le en turno, valiéndose del Senado e incluso de la Comisién Permanente, frecuen-
temente pudo remover a un gobernador que no se sometia a sus designios, al
margen de lo dispuesto en la fraccién I, inciso B, del articulo 72 constitucional
reformado en 1874, habiéndose presentado una veintena de casos hasta antes de
la Constitucién de 1917.12

Finalmente, debe mencionarse que bajo la presidencia de don Francisco
I. Madero se llevé a cabo la ultima reforma a la Constitucién de 1857 que, a
través de los articulos 78 y 109, y de conformidad con los postulados del Plan
de San Luis y la Revolucién, implanté la no reeleccién absoluta tanto respec-
to al presidente y al vicepresidente cuanto a los gobernadores de los

12 Vid. Orozco Henriquez, José de Jesis, El dereche constitucional consuetudinario, México, UNAM,
1983, pp- 110-113; sobre este particular, vedase también a Fix-Zamudio, op. cit. supra, nota 6, pp.
41-45; Martinez Baez, Antonio, “Concepto general del Estado de sitio”, Revista de la Escuela
Nacional de Jurisprudencia, México, mims. 25-28, enero-diciembre de 1945, y Tena Ramirez,
Felipe, “La suspensién de garantias y las facultades extraordinarias en el derecho mexicano”,
ibid., pp. 140-147.

13 Vid. Gonzilez Oropeza, Manuel, La intervencion federal en la desaparicion de poderes, 2a. ed., México,
UNAM, 1987, pp. 56-83; asimismo, Barquin Alvarez, Manuel, “La desaparicién de poderes de las
entidades federativas®, Anuaerio Juridico, mim. 2-1975, México, UNAM, 1977, pp. 11-12; Orozco
Henriquez, of. cit. supra, nota 10, p. 119,
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estados, permitiéndose sdlo la eleccién del vicepresidente, con cardcter de
presidente, una vez trascurrido un periodo intermedio.

lll. El Poder Legislativo en el Constituyente de Querétaro y sus
relaciones con los demas érganos del poder publico

Con base en las reformas del 12 de diciembre de 1914 al Plan de Guadalupe,
expedidas por el Primer Jefe del Ejército Constitucionalista, don Venustiano
Carranza —una vez derrotado el usurpador Victoriano Huerta y habiendo aban-
donado éste el poder—, y segiin la convocatoria de Carranza del 14 de septiem-
bre de 1916 al Congreso Constituyente extraordinario,* con fecha 12 de diciem-
bre de 1916 el Primer Jefe de la Revolucién presentd, en la ciudad de Querétaro,
un proyecto de Constitucién al referido Congreso Constituyente, cuya tarea
debia concluir dentro de un periodo de dos meses.

A pesar de la reciente y dura experiencia del general Diaz, respecto de la cual
en el mensaje de Carranza al Congreso de Querétaro se criticaron severamente la
gran concentracién de poder en el Ejecutivo que habia entronizado la dictadura
y los graves abusos en que ésta habia incurrido, el propio proyecto de Constitu-
cién presentado por Carranza se incliné por un nuevo reforzamiento del Ejecuti-
vo, probablemente influido por las ideas de Emilio Rabasa en ¢l sentido de que la
sujecién tedrica del presidente al Congreso lo habia llevado a utilizar métodos
dictatoriales para poder gobernar,!® sin tomar en cuenta que desde 1874 el texto
constitucional de 1857 habfa sido modificado sobre el particular y aquella critica
no cra del todo procedente. No obstante, Venustiano Carranza, en la exposicién
de motivos del proyecto presentado al Congreso de Querétaro, expresé:

14 En el articulo V del decreto reformatorio del Plan de Guadalupe, Carranza dispuso que “el encargado del
Poder Ejecutivo someteria al Congreso de la Unién las leyes y disposiciones que hubiere dictado, a fin de
que fueran estudiadas, ratificadas, reformadas o elevadas a preceptos constitucionales”, Pero el 14 de
septiembre de 1916, el Primer Jefe de la Revolucién resolvié convocar a un Congreso Constituyente
extraordinario; para justificar la medida, en la exposién de motivos de la convocatoria expresé que “si
bien la Constitucién de 1857 consigné en su articulo 127 el procedimiento para su reforma, dicha norma
no era ni podia ser un obstiaculo para que el pueblo hiciera uso del derecho contenido en el articulo 39
de la misma Constitucién, pues el pueblo, titular esencial y originario de la soberania, conserva el
inalienable derecho de alterar o modificar, en cualquier tiempo la forma de gobierno™.

15 Vid. Rabasa, op. cit. supra, nota 7, pp. 138-185; sobre este particular, consiltese a De la Cueva, op. cil.
supra, nota 2, pp. 1324-1327; Fix-Zamudio, Héctor, “El sistema presidencialista y la divisién de
poderes”, La Universidad Nacional y los probiemas nacionales, México, UNAM, vol. IX, tomo ITI, 1979,
pp. 94-95.
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[...] El Poder Legislativo, que por naturaleza propia de sus funciones tiende
siempre a intervenir en las de los otros, estaba dotado en la Constitucién de
1857 de facultades que le permitian estorbar o hacer embarazosa y dificil la
marcha del Poder Ejecutivo, o bien sujetarlo a 1a voluntad caprichosa de una
mayoria facil de formar en las épocas de agitacién en (iue regularmente
predominan las malas pasiones y los intereses bastardos |...]!

Fue asi como el Constituyente de Querétaro —a pesar de las advertencias de
algunos diputados que se opusieron— se incliné también por fortalecer nueva-
mente al Ejecutivo. Al respecto, en su mensaje al Constituyente, Carranza senalé:

Encaminadas a lograr esc fin, se proponen varias reformas de las que, la
principal, es quitar a la Cimara de Diputados el poder juzgar al presidente
de la Repiblica y a los demds altos funcionarios de la Federacién, facultad que
fue, sin duda, la que motivé que en las dictaduras pasadas se procurase siempre
tener diputados serviles a quienes manejaban como autématas. 17

Es conveniente advertir que algunos diputados constituyentes se opusieran al
reforzamiento del Ejecutivo; asi, por ejemplo, Manjarrez sefialé que:

[--] La Revolucién, seiiores diputados, debe entenderse bien que se hizo, y
cuando se refiere a la parte politica, en contra del Poder Ejecutivo [...] Pero, ya
repito, sefiores, que en vez de venir a limitar las funciones del Ejecutivo vamos
ampliarlas cuanto més sea posible y vamos a maniatar al Legislativo. Y bien,
senores: ya al Legislativo le hemos quitado muchag facultades; ya con ese veto
presidencial le va a ser casi imposible legislar ampliamente hasta donde los
preceptos consideren que sean aprobados, y poniendo al Legislativo en condi-
ciones de que no pueda ser ni con mucho un peligro; en cambio, el Ejecutivo
tiene toda clase de facultades; tenemos esta Constitucién llena de facultades
para el Ejecutivo, y esto ¢qué quiere decir? Que vamos a hacer legalmente al
presidente de la Republica un dictador, y esto no debe ser.!®

En su mensaje al Congreso Constituyente, Carranza también puntualizé las razo-
nes por las cuales estimaba que no era conveniente el establecimiento de un sistema
parlamentario, sefialando, entre otros argumentos, que éste entre nosotros no tendrfa
ningunos antecedentes y serfa, cnando menos, imprudente lanzarnos a la experien-
cia de un gobierno débil, cuando tan ficil es robustecer y consolidar el sistema de
gobierno de presidente personal, que nos dejaron los constituyentes de 1857.19

Ahora bien, es conveniente recordar que, siguiendo una tradicién iniciada

16 Diario de los Debates del Congreso Constituyente 1916-1917, México, Imprenta de la Cimara de Diputados,
1922, tomo I, p. 267.

17 Ihidem, p. 267.

18 Ibidem, tomo II, p. 437.

19 [hidem, tomo I, p. 45.
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desde el articulo 9o. del Acta Constitutiva de la Federacién, de 1824, el articulo
49 de la Constitucién de 1917 establecié: “El Supremo Poder de la Federacién se
divide, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial”, para después prohi-
bir que dos o més de estos “poderes” se retinan en una sola persona o corpora-
cién. En tanto que el articulo 49 habla del “Supremo Poder de la Federacién”,
éste es tan solo la suma de competencias encargadas a los érganos de la Federa-
cién. En un Estado federal, las competencias se encuentran divididas, fundamen-
talmente, entre la Federacién y los estados miembros o locales. El conjunto de
competencias asignadas a los érganos federales es el “Supremo Poder de la
Federacién”. Este, a su vez, es dividido en el Legislativo, depositado en un
Congreso general, el cual se subdivide en dos cdmaras, una de Diputados y otra
de Senadores (articulo 50), el ejecutivo, depositado en un presidente de la
Repiblica (articulo 80), y el Poder Judicial, depositado 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 (articulo 94).

Entre las medidas encaminadas a fortalecer al Ejecutivo respecto del Legisla-
tivo, cabe mencionar la restriccién de las causales del juicio de responsabilidad al
presidente de la Reptiblica, concretiandolo a los delitos graves del orden comin y
la traicién a la patria (articulo 109 del texto original de 1917) y derogando las
causales de violacién expresa de la Constitucién y ataques a la libertad electoral
(articulo 103 de la carta de 1857), a la vez que se aumenté la instancia ante el

Senado de la Repiiblica para considerar culpable al funcionario (articulo 111 del
texto de 1917).

Asimismo, debe mencionarse la reduccién a un solo periodo de sesiones, en
lugar de dos, del érgano Legislativo (articulo 62 de la Constitucién de 1857 y 66
de la de 1917), asi como la restriccién de la facultad de la Comisién Permanente
para convocar oficiosamente a sesiones extraordinarias, y confiriéndole dicha
facultad al presidente, en tanto que éste podia convocar al Congreso o a alguna
de las cimaras a sesiones extraordinarias cada vez que lo estimara conveniente
(articulo 89, fraccién XI, del documento de 1917), si bien en ambos aspectos, a
través de reformas posteriores, se volvié en cierta medida al sistema previsto en el
texto constitucional de 1874.

En cuanto al veto presidencial, se modificé lo previsto en la reforma de 1874,
en tanto que se elevé la mayoria requerida para superarlo, pues en lugar de la
mayoria absoluta se establecieron las dos terceras partes de los diputados y
senadores para la segunda aprobacién (articulo 72, inciso c), siguiendo el modelo
norteamericano.

Del mismo modo, debe mencionarse que las facultades para aceptar la
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renuncia al cargo de presidente de la Reptiblica, asi como para examinar la cuenta
anual que presente el Ejecutivo, en lugar de corresponder a la Camara de
Diputados segiin el texto de 1874, el Constituyente de Querétaro se las confirid al
Congreso de la Unién (articulo 73, fracciones XXVII y XXVIII).

Aun cuando la Constitucién de 1917 redujo el periodo presidencial a cuatro
afios y, “como una conquista revolucionaria”, proscribié la reelecciéon presiden-
cial?® (si bien se permitia que los presidentes interino, provisional y sustituto
volvieran a ocupar la presidencia después del periodo inmediato), entre los
instrumentos adoptados por el Constituyente de Querétaro para afianzar el
predominio del Poder Ejecutivo, cabe destacar el establecimiento de la eleccién
directa del presidente de la Republica (articulo 81 de la Constitucién en vigor),
frente a la indirecta en primer grado que preveia la Constitucién de 1857. Al
advertir que la eleccién directa del presidente constitucional también una de “las
conquistas obtenidas por la revolucién de 1910", en su mensaje al Congreso
Constituyente, Carranza sefalé que los constituyentes de 1857

[...] restaron al Poder Ejecutivo prestigio, haciendo mediata la eleccién del
presidente, y asi su elecciéon fue, no la obra de la voluntad del pueblo, sino el
producto de las combinaciones fraudulentas de los colegios electorales [...} El
presidente no quedard mds a merced del Poder Legislativo, €l que no podri
tampoco invadir ficilmente sus atribuciones |...] el presidente tendra indispen-
sablemente su sostén en el mismo pueblo; tanto contra la tentativa de Cdmaras
invasoras, como contra las invasiones de los pretorianos. El Gobierno, entonces
sera justo y fuerte ..J%

Otra de las medidas del Constituyente de 1917 encaminadas a robustecer al
Ejecutivo fue la supresién nuevamente de la vicepresidencia, que tan nefastos
resultados habia tenido en nuestra historia institucional. Ante la ausencia de la
vicepresidencia, un problema por definir por el Constituyente de Querétaro fue
el sistema para cubrir las faltas del presidente de la Republica. Sobre el particular,
se rechazaron los sistemas que preveian algtin funcionario especifico para susti-
tuir al presidente en virtud de que también habiamos tenido amargas experien-
cias en tal sentido; asi, por ejemplo, en 1857 era el presidente de la Suprema
Corte de Justicia quien sustituia al presidente de la Repriblica, convirtiendo la

20 “Asi, se llevaba a la nueva Constitucion el postulado politico de no reeleccidén del Plan de San Luis de
1910. En México, una vez que una persona llegaba a la presidencia, sélo se le podia sustituir ya fuera por
la fuerza de las armas o por su muerte; tal fue la situacién con Santa Anna, Judrez, Lerdo de Tejada y
Porfirio Diaz. Entre ellos cuatro gobernaron 58 de los primeros 90 afios del México independiente”
(Carpizo, op. cil. supra, nota 1, pp. 55-56).

21 Diario de los Debates del Congreso Constituyente 1916-1917, op. cit. supra, nota 13, tomo 1, p. 268.
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presidencia de ese tribunal en un cargo politico, habiéndose dado el caso de que
José Marfa Iglesias, presidente de la Suprema Corte, efectuando un golpe de
Estado, se autodesignara presidente de la Repiiblica; asimismo, el sistema de 1904
que posibilité ante las renuncias de Madero y Pino Sudrez, que ocupara la
presidencia Pedro Lascurain, secretario de Relaciones Exteriores, quien duré
aproximadamente cuarenta y cinco minutos como presidente, y cuyo Gnico acto
de gobierno fue designar secretario de (Gobernacién a Victoriano Huerta, renun-
ciando él de inmediato y abriéndole asi a Huerta, en forma expedita, el camino
de la presidencia.

Lo anterior fue la causa de que el sistema de 1917 se inclinara por desvincu-
lar la sustitucién del presidente de cualquier individuo de quien ya de antemano
se supiera que, si aquél faltara, éste seria su sucesor. Fue asi como los articulos 84
y 85 constitucionales, asi como el 73, fraccion XXVI, y el 79, fraccién VI,
establecieron el sistema que con ciertas precisiones posteriores (particularmente
en 1933) continua esencialmente en vigor, previéndose una eleccién indirecta del
titular del Poder Ejecutivo, la cual estard a cargo del Congreso de la Unién, si
estuviera reunido, o de su Comisién Permanente, si aquél no lo estuviera, cuyas
caracteristicas son las siguientes:

a) Si la falta absoluta de presidente ocurre en los dos primeros afios del
periodo respectivo, en cuyo caso también se prevén dos supuestos: i) Que se
encuentre reunido el Congreso; bajo esta situacién, el Congreso —constituido en
Colegio Electoral, con un quérum de asistencia de las dos terceras partes de sus
miembros, en escrutinio secreto y por mayoria absoluta de votos— nombra un
presidente interino y, dentro de los diez dias siguientes, convoca a elecciones del
presidente que deba concluir el periodo, las cuales se deben celebrar en un plazo
no menor de catorce meses, ni mayor de dieciocho, y i) Que el Congreso no
estuviere reunido; en este supuesto, la Comisién Permanente nombra un presi-
dente provisional y convoca a sesiones extraordinarias al Congreso para que éste,
a su vez, designe al presidente interino y expida la convocatoria a clecciones
presidenciales, en los términos del inciso anterior;

b) Si la falta del presidente ocurre en los cuatro dltimos afios del periodo
respectivo, también se prevén dos situaciones: i) Que se encuentre reunido el
Congreso, en cuyo caso éste, constituido en Colegio Electoral, designa al presi-
dente sustituto que deba concluir el periodo, y i) Que no se encuentre reunido
¢l Congreso, bajo cuya hipétesis la Comisiéon Permanente nombra un presidente
provisional y convoca al Congreso a sesiones extraordinarias para que se erija en
Colegio Electoral y nombre al presidente sustituto;

¢) Si la falta del presidente es temporal, por un periodo menor de treinta
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dfas, el Congreso de la Unién, si estuviere reunido, o0 la Comisién Permanente,
resuelve sobre la licencia y, en su caso, designa un presidente interino para que
funcione durante el tiempo respectivo, y

d) Si la falta del presidente es temporal, pero por un periodo mayor de
treinta dias, el Congreso de la Unién, si estuviere reunido, resuelve sobre la
licencia y, en su caso, designa al presidente interino; si el Congreso no estuviere
reunido, la Comisién Permanente convoca a sesiones extraordinarias al Congre-
so, para que proceda en los términos apuntados en este inciso. Si la falta, de
temporal se convierte en absoluta, se procede conforme a los incisos a) y &) que
anteceden.

Cabe advertir que, a diferencia de lo previsto a partir de 1933, el texto de
1917 permitia que el presidente provisional pudiera ser elegido por el Congreso
como sustituto y que el interino pudiera elegirse para el periodo inmediato,
siempre que no estuviera en funciones al celebrarse las elecciones.

En cuanto a las facultades materialmente legislativas del presidente, ademds
de las extraordinarias para legislar en situaciones de emergencia, la reglamentaria
y la de celebracién de tratados internacionales que fuesen ratificados por el
Senado, ya previstas anteriormente, el Constituyente de Querétaro previé las
medidas de salubridad establecidas por el Consejo de Salubridad General y, en su
caso, €l Departamento de Salubridad —hoy Secretaria de Salud—, ambos érganos
dependientes directos del presidente de la Repriblica (articulo 73, fraccién XVI).

Entre otras de las principales facultades constitucionales otorgadas al presi-
dente de la Reptiblica, sujetas a ciertos controles del Legislativo, se encuentran:
nombrar, con la ratificacién del Senado, los ministros y agentes diplomaticos, los
empleados superiores de Haclenda, los cénsules generales, los coroneles y demis
oficiales superiores del ejército y la armada nacionales (articulo 89, fracciones II,
Iy IV); nombrar y remover libremente a los demds empleados de la Unién, cuyo
nombramiento o remocién no esté determinado de otro modo en la Constitucién
o en las leyes (89, fraccién I1); declarar la guerra a nombre de los Estados Unidos
Mexicanos, previa ley del Congreso de la Unién (89, fraccién VIII); disponer de la
totalidad de la fuerza armada permanente de mar y tierra o para la seguridad
interior y defensa exterior de la Federacién, asi como disponer de la Guardia
Nacional para los mismos objetos, con el consentimiento del Senado (89, fraccio-
nes VI y VIi); conceder patentes de corso con sujecién a las bases fijadas por el
Congreso (89, fraccién IX, derogada por decreto publicado en el Diario Oficial del
21 de octubre de 1966); dirigir las negociaciones diplomaticas y celebrar tratados
con las potencias extranjeras sometiéndolos a la ratificacién del “Congreso Fede-
ral”, en realidad, del Senado (89, fraccién X); conceder, conforme a las leyes,
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indultos a los reos sentenciados por delitos de competencia de los tribunales
federales y a los sentenciados por delitos del orden comiin, en el Distrito Federal
y territorios (89, fraccién XIV); conceder privilegios exclusivos por tiempo limita-
do, con arreglo a la ley respectiva, a los descubridores, inventores, o perfecciona-
dores de algin ramo de la industria (89, fraccién XV), y celebrar los empréstitos
sobre el crédito de la nacién conforme a las bases que senale el Congreso (73,
fraccién VIII).

Por lo que hace al Poder Judicial, es oportuno mencionar que se vigorizé en
¢l texto primitivo de la Constitucién de 1917 la posicién de los tribunales
federales, en particular la de la Suprema Corte de Justicia: se suprimié el sistema
artificial de la eleccién popular en segundo grado de los ministros de la Suprema
Corte de Justicia, previsto por cl articulo 92 de la carta de 1857 (si bien, previa-
mente, por reforma de 1914 al propio articulo se habia conferido la facultad de
nombramiento de los referidos ministros al Senado de terna presentada por cl
Ejecutivo), tomando en cuenta que en la realidad los mismos eran designados
directamente por el presidente de la Republica, y se adopté el nombramiento por
¢l Congreso de la Unién, a través de la mayoria absoluta de sus miembros de
propuestas provenientes de cada una de las legislaturas de los estados; asimismo,
se establecieron requisitos mas severos sobre la idoneidad técnica para ser desig-
nado ministro de la Suprema Corte, ya que la Constitucién anterior (articulo 93)
requeria Unicamente estar instruido en la ciencia del derecho, a juicio de los
clectores, mientras que el articulo 95 de la carta de 1917 exige la posesién del
titulo profesional de abogado.

En cuanto a las garantias judiciales, se establecié la inamovilidad no sélo de
los propios ministros de la Suprema Corte, sino también la de los magistrados de
circuito y jueces de distrito, a partir del afio de 1923, con posterioridad al cual
s6lo podrian ser removidos por “mala conducta” y previo el juicio de responsabi-
lidad correspondiente (articulo 94, en su texto primitivo, de la Constitucién de
1917), en tanto que el articulo 92 de la ley suprema de 1857 determinaba que los
referidos ministros de Ia Corte durarian en su encargo \inicamente seis afios.

Finalmente, cabe mencionar que los diputados constituyentes no creyeron
conveniente adoptar el sistema de control politico de la constitucionalidad de las
leyes, y decidieron conservar los principios fundamentales de nuestro juicio de
amparo. En el dicurso que pronuncié ante el Congreso, Carranza puso de relieve
que los regimenes dictatoriales no habian respetado los derechos del hombre, por
lo que era urgente reorganizar la institucién para hacerla mds expedita y eficaz: el
juicio de amparo —decia el Primer Jefe— forma parte de la vida de nuestro pueblo
y cs tal vez el Gnico baluarte de la libertad en el que creen todavia los hombres.
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Estas consideraciones decidieron a Carranza a proponer la ampliacién del juicio
de amparo, lo cual fue bien recibido por el Constituyente de 1917.

Ahora bien, tomando en cuenta que la estructura federal no es sino otra
forma de “dividir” el poder piiblico, al distribuir las competencias entre una
instancia central y las correspondientes regionales o locales, se considera conve-
niente aludir brevemente a la organizacién del sistema federal mexicano, puesto
que tedrica y eventualmente constituyen esferas auténomas a los érganos del
poder piiblico de la Federacién, incluido el Legislativo.

En su multicitado mensaje, Carranza sefial6 cual habia sido la realidad del
sistemna federal bajo la Constitucién de 1857:

Igualmente, ha sido hasta hoy una promesa vana el precepto que consagra la
federacion de los Estados que forman la Repiiblica mexicana, estableciendo
que ¢llos deben ser libres y soberanos en cuanto a su régimen interior, ya que
la historia del pais demuestra que, por aegla general y salvo raras ocasiones,
esa soberania no ha sido mas que nominal, porque ha sido el Poder central el
que siempre ha impuesto su voluntad, limitindose las autoridades de cada
Estado a ser los instrumentos ejecutores de las 6rdenes emanadas de aquél.
Finalmente, ha sido también vana la promesa de la Constitucién de 1857,
relativa a asegurar a los Estados la forma republicana, representativa y popular
pues a la sombra de este principio, que también es fundamental en el sistema
de Gobierno federal adoptado parala nacién entera, los poderes del Centro se
han injerido en la administracién interior de un Estado cuando sus gobernan-
tes no han sido déciles a las érdenes de aquéllos, o sélo han dejado que en cada
Entidad federativa se entronice un verdadero cacicazgo,que no otra cosa ha
sido, casi invariablemente, la lamada administracién de los gobernadores que
ha visto la nacién desfilar en aquéllas.??

No obstante lo que antecede, el Constituyente de Querétaro no establecié
mecanismo alguno para fortalecer nuestro federalismo. En cambio, continué con
el proceso de centralizacién de facultades en la Federacién que periédicamente
se habia venido llevando a cabo desde la Constitucién de 1857. Asi, ademais de
precisar y, en ocasiones, ampliar diversas facultades del Congreso de la Unién, se
le confirieron a éste otras para establecer el Banco de Emisién Unico, en los
términos del articulo 28 constitucional: expedir las leyes de organizacién del
Cuerpo Diplomitico y del Cuerpo Consular mexicanos; definir los delitos y faltas
contra la Federacién y fijar los castigos que por ellos deban imponerse, y expedir
la Ley Orgdnica de la Contaduria Mayor (articulo 73, fracciones X, XX, XXI y
XXIV).

22 Ibidem, p. 261.
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Asimismo, si bien se recogié el sistema rigido de distribucién de competen-
cias entre la Federacién y las entidades federativas, adoptado en 1857 en términos
similares a la décima enmienda de la Constitucién de los Estados Unidos, se
flexibilizaron las llamadas facultades implicitas, en tanto que para su procedencia
no se requirié mis que las leyes fueran necesarias y propias para hacer efectivas
Ias explicitamente conferidas, como ocurrfa en 1857 y en ¢l modelo norteameri-
cano, sino que el Constituyente de Querétaro establecié que bastarfa que tales
leyes se consideraran sélo “necesarias” para tal objeto por el Congreso de la
Unién, para que se estimaran procedentes, lo cual implicé una ampliacién de las
facultades expresamente conferidas ala Federacién, en detrimento de las reserva-
das a los estados (articulo 73, fraccion XXIX, del texto de 1917, y XXX del
vigente).

IV. El Estado mexicano posrevolucionario y el continuo
reforzamiento del Ejecutivo respecto del Legislativo

Diversas reformas constitucionales posteriores a la entrada en vigor de la
Constitucién de Querétaro —entre las que sobresalen las promulgadas en 1927 y
1928—, tendieron a fortalecer nuevamente al Ejecutivo, en un proceso de concen-
tracién de facultades siempre creciente, en especial por la forma tan generosa en
que varias de esas facultades fueron desarrolladas por la legislacién ordinaria, asi
como por el surgimiento de pricticas y costumbres que ampliaron la competencia
del Ejecutivo, amén de aquellas derivadas de la estructura del sistema politico
bajo el régimen de partido predominante, cuya jefatura real ha correspondido al
presidente de la Republica, todo ello contribuyendo a que éste tuviera un poder
excesivo en distintas dreas.??

Cabe apuntar, sin embargo, y como se apreciari en el desarrollo del siguiente
tema, que después de un periodo de transicién en que junto a reformas que
robustecieron al Ejecutivo hubo otras que buscaron fortalecer, asi fuese incipien-
temente, a los otros érganos, y a partir de la década de los setenta el proceso de
concentracién de facultades se ha revertido para beneficiar a los érganos legisla-
tivo y Judicial, si bien es claro que todavia no se obtiene el equilibrio deseado, en
bucna medida debido también a la estructura del sistema politico mexicano, aun

23 En este sentido, siguiendo a Jorge Carpizo, quien afirma: “El presidente mexicano tiene miltiples
facultades, y éstas provienen de tres grandes fuentes: la Constitucién, las leyes ordinarias y el sistema
politico” {op. cit. supra, nota 1, p.82).
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cuando se han dado pasos importantes para su modernizacion.

1. La presidencia y sus relaciones con el Legislativo

Una de las etapas mds significativas, a partir de la vigencia de la Constitucién
de 1917, en cuanto a favorecer el predominio del Poder Ejecutivo, fueron las
reformas de 1927 y 1928 que pretendian, en el fondo, beneficiar al general Alvaro
Obregén. Entre las principales reformas se encontraron aquellas que —sin impor-
tar el cardcter acentuadamente antirreeleccionista de la Revolucién y el Congreso
Constituyente— establecieron la posibilidad de reeleccién por una sola vez, me-
diando otro periodo, y la reeleccién indefinida, siempre y cuando no fuera para
el periodo inmediato, asi como la ampliacién del periodo presidencial de cuatro
a seis anos. Sin embargo, como se sabe, Obregon, después de las elecciones y
antes de ser declarado presidente constitucional, fue asesinado, en tanto que por
decreto publicado en el Diario Oficial de 29 de abril de 1933 se volvié a reformar
la Constitucién para prohibir en forma absoluta la reeleccién presidencial®® —sin
modificar el periodo de seis afos—, en términos mds severos que ¢l texto original
de 1917, ya que mientras en éste los presidentes con caricter interino, provisional
y sustituto no podfan ser elegidos para el periodo inmediato, pero si despuds,
conforme a la reforma de 1933, en vigor, ¢l presidente, sin importar el caracter
que haya tenido, nunca podri volver a ocupar ese cargo.®

El reforzamiento del Ejecutivo con respecto del Legislativo durante la época posre-
volucionaria se aprecia principalmente en la ampliacién de facultades materialmente
legislativas al presidente de la Repriblica, asi como en la reduccién de los controles
interorgdnicos del Congreso y en el incremento de los intraorgdnicos en este 1iltimo.*®

En el sistema mexicano, donde la intervencién del Ejecutivo en el proceso

24 “Articulo B3. El presidente entrard a ejercer su encargo el Jo. de diciembre y durari en €l seis afios. El
ciudadano que haya desempefiado el cargo de presidente de la Repiblica, electo popularmente, o con el
caracter de interino provisional o sustituto, en ningiin caso y por ningin motivo podrd volver a

desempenar ese puesto”.
25 Vid. Carpizo, Jorge, “E! principio de no reeleccién”, en Gonzélez Casanova, Pablo (coord.}, Las elecciones

en México, Evolucion y perspectivas, México, Siglo XXI Editores, 1985, pp. 121-124.
26 Cfr. Barquin, Manuel, * funciones de control del Senado en relacién con la preeminencia del

Ejecutivo™, El predominio del Poder Ejecutive en Latinoamérica, México, UNAM, 1977, pp. 67 y 81; Orozco
Henriquez, op. ¢it. supra, nota 2, pp. 4851.
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legislativo es clara y definida, el articulo 71, fraccién V, constitucional —a diferen-
cia del modelo presidencial de los Estados Unidos—, otorga al presidente el
derecho de iniciativa, mismo que ha ejercido en lo que podria llamarse en la
prictica como un monopolio (en el caso de México, el 98% de las iniciativas
legislativas provienen del Ejecutivo),?” merced al hecho de que alos otros érganos
a quienes también lo otorga, se encuentran en la imposibilidad de competir con
el Ejecutivo, entre otras razones, debido a que éste cuenta con mayores recursos
humanos, técnicos, informativos y econémicos, lo cual es un hecho generalizado
en los paises contemporaneos.?

Cabe destacar que las iniciativas de ley provenientes del Ejecutivo son apro-
badas generalmente por el Congreso sin modificaciones sustanciales e, incluso,
un gran nimero de ellas han sido aprobadas en sus términos por unanimidad,
especialmente durante el maximato y la década posterior, en que fueron frecuen-
tes los afios en que el 100% de los proyectos de ley presidenciales se aprobaron de
esa manera.?’ Conviene mencionar también la importancia de la facultad de ini-
ciativa de reforma constitucional en manos del Ejecutivo, quien ha promovido o,
cuando menos, apoyado, la gran mayoria —si no es que todas— de las trescientas
setenta y dos enmiendas de que ha sido objeto el texto de 1917.%

Por otra parte, como se apuntd, la misma Constitucién otorga facultades legislativas
directas al presidente de la Reptblica, en algunos aspectos de la salubridad general
(articulo 73, fraccién VI, bases la. a 4a.), y particularmente, la atribucién de expedir
reglamentos (articulo 89, fraccién I), la que asume una gran trascendencia en la vida
moderna, ya que a través de esta facultad reglamentaria se otorga operatividad a las leyes
generales y se regula una parte considerable de los complicados aspectos técnicos de la
administracién moderna; sin olvidar las amplias potestades presidenciales para celebrar

27 Cfr. Manzanilla Schaffer, Victor, “El proceso legislativo”, ponencia presentada en las Mesas Redondas
sobre Politica y Proceso Legislativos, celebradas del 15 al 19 de agosto de 1983 y organizadas por el
Senado de la Repiiblica y la UNAM, versién mecanografica, p. 6.

28 Cfr. Orozco Henriquez, J. Jestis, “Las legislaturas y sus funciones de control sobre la actividad
gubernamental”, Politica y proceso legislativos, México, Miguel Angel Pormia, 1985, p. 37.

29 Vid. Gonzalez Casanova, Pablo, La democracie en México, 17a. ed., México, Era, 1986, pp. 29-33.

30 Cfr. “Resumen de los articulos adicionados y reformados de la Constitucion general”, Constitucidn Politica
Mexicana, México, Ediciones Andrade, tomo I, pp. 153-156. Sobre el problema de la reforma
constitucional, vid. Madrazo, Jorge, “Las reformas constitucionales del sexenio 1976-1982", Anuario
Juridico 1X-1984, México, UNAM, 1984, pp. 113-144; Valadés, Diego, “La Constitucion reformada",
Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, 3a. ed., México, LI Legislatura, Cimara de
Diputados del Congreso de la Unién, 1985, tomo II, pp. 185-330.
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tratados y convenios internacionales, tomando en consideracién que los mismos
se incorporan al orden juridico interno (en el entendido de que en los ltimos
tiempos dichos tratados son minoritarios frente a la gran variedad de otro tipo de
convenios, que en €l derecho estadounidense han recibido €l nombre de ejecutivos
—execulive agreemenits—, asi como los numerosos convenios de intercambio econdémico y
cultural, la emisién de votos en los organismos internacionales, el canje de notas ¢
inclusive los cada vez mas frecuentes acuerdos personales con otros jefes de Estado o de
gobierno),®! asi como los casos de delegacién de facultades extraordinarias para legislar.

En cuanto a esto iltimo, es conveniente sefialar como una grave violacién al
principio de la “divisién de poderes” la continua delegacién de facultades extraor-
dinarias al Fjecutivo para legislar, a pesar de la prohibicién expresa del articulo 49
constitucional para otorgarlas fuera de los casos previstos en el articulo 29 del
mismo ordenamiento, continuindose con la costumbre en contrario, avalada por
la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia, de que el Ejecutivo legislara en
tiempos de paz y sobre todas las materias, la cual se originé desde el siglo XIX y
s¢ continué por Carranza —a pesar de que en su mensaje al Congreso Constitu-
yente la habia criticado severamente— y varios de los presidentes que le sucedie-
ron hasta la reforma de 1938 al referido articulo 49, que no hizo sino reiterar la
prohibicién ya prevista.*

Sin embargo, en 1951 se reformé otra vez el articulo 49 constitucional para
agregar otra excepcién al otorgamiento de facultades legislativas al Ejecutivo,
correspondiente a las contenidas en el segundo pirrafo del articulo 131 de la ley
suprema, que trata de las atribuciones extraordinarias para regular la situacién
econdmica y comercial, mismas que invariablemente se le conceden cada aiio en
materia de impuestos de importacién y exportacién al expedirse la respectiva Ley
de Ingresos.33

31 Vid. Pereznieto Castro, Leoncl, “La facultad de celebracién de tratados como sintoma de la
preponderancia del Poder Ejecutivo. El caso de México”, El predominio del Poder Ejecutivo en Latinoamérica,
México, UNAM, 1977, pp. 3181-3189.

32 Laadicidn superflua de 1938 al articulo 49 constitucional establecié: “En ningiin otro caso se otorgarin al
ejecutivo facultades extraordinarias para legislar” {vid. Orozco Henriquez, . Jesds, “Articulo 49",
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos comentada, México, UNAM, 1985, pp. 119-129;
asimismo, Martinez Béez, op. cit. supre, nota 10, pp. 107-108; Tena Ramirez, op. ¢it. supra, nota 10, pp.
133-134.

33 La adicién de 1951 establecid: “En ningiin otro caso, salvo lo dispuesto en el parrafo del articulo 31, se
otorgarin facuitades extraordinarias pra legislar” {¢fr. Carpizo, op. cit. supra, nota 3, pp. 143-148;
Fix-Zamudio, op. cit. supra, nota 31, pp. 100-101; Orozco Henriquez, J. Jests, “La divisién de poderes”,
Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, 3a. ed., México, LII Legislatura, Cdmara de
Diputados del Congreso de la Unidn, Miguel Angel Porria, 1985, tomo I, p. 654).



EL PODER LEGISLATIVO 241

En cuanto a la estructura interna del érgano Legislativo, es conveniente tener
presente que de acuerdo con las caracteristicas del sistema politico mexicano y el
régimen de partido predominante, a cuya cabeza se encuentra el presidente de la
Repuiblica, no se ha generado oposicién importante alguna en el Congreso que
propicie el ejercicio de un auténtico control interorgénico frente al Ejecutivo, si
bien a partir de la reforma politica de 1977 lo anterior estd paulatinamente
cambiando, como se ver4 en el desarrollo del siguiente apartado.

Por lo pronto, cabe sefalar que en 1933, junto con la reforma constitucional
que prohibié en forma absoluta la reeleccién presidencial, se establecié la prohi-
bicién de la reeleccién inmediata para los legisladores, lo cual ha contribuido a
impedir la profesionalizacién de la carrera parlamentaria y a acentuar la depen-
dencia del legislador respecto del Ejecutivo debido a su frecuente interés en
obtener un eventual puesto en la administracién piiblica una vez concluido su
periodo.

Estrechamente aunada a lo anterior, encontramos la reforma introducida
también en 1933, por medio de la cual se abolié la renovacién parcial del Senado
a la mitad del periodo, lo que también contribuyé a impedir que el legislador
desarrollara un espiritu de cuerpo y, consecuentemente, una auténtica inde-
pendencia del Poder Ejecutivo, si bien recientemente se volvié a la idea original
de 1917.

Con respecto a las reformas constitucionales a la Comisién Permanente,
fuera de las relativas a su estructura y la atribucién que se le confirié en 1923 para
convocar de oficio al Congreso o a alguna de las cdmaras a sesiones extraordina-
rias y que se comentardn en el préximo apartado, las demids se refieren a
facultades nuevas de cardcter instrumental o a algunas que se han ido sustrayendo
de las cdmaras legislativas, en favor de la comisién de receso, pero que en nada
acrecientan la fuerza del organismo Legislativo frente a las demds ramas de
gobierno.*

Seguin Jorge Carpizo, las razones por las cuales el presidente ha logrado

subordinar al Poder Legislativo y a sus miembros, son principalmente las siguien-
Les:

a) La gran mayoria de los legisladores pertenccen al PRI, del cual el presidente
es el jefe, y a través de la disciplina del partido, aprueban las medidas que el
Ejecutivo desea;

&) St se rebelan, lo mds probable es que estén terminando con su carrera

34 Vid. Valadés, Diego, “Las transformaciones del Poder Legislativo mexicano”, Obra juridica mexicana,
México, Procuraduria General de la Republica, tomo III, pp. 45-71.
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politica, ya que el presidente es el gran dispensador de los principales cargos y
puestos en la administracién piblica, en el sector paraestatal, en los de eleccién
popular e, incluso, en el Poder Judicial;

¢) Relacionado con ¢l inciso anterior; por agradecimiento, pues saben que le
deben el sitial;

d) Ademais del sueldo, existen otras prestaciones econémicas que dependen del
lider del control politico, y

¢} Aceptacién de que el Poder Legislativo sigue los dictados del Ejecutivo, lo
cual es la actitud mds cémoda y la del menor esfuerzo.?®

De menor importancia, en opinién del propio Carpizo, son las siguientes
razones expuestas por Moreno Sinchez: a) Que los legisladores no pueden hacer
carrera legislativa porque no son susceptibles de reeleccién para el periodo
inmediato, y &) La existencia de un solo periodo de sesiones en los meses en que
hay mads fiestas y dias de descanso, asi como que las sesiones no son diarias y
tienen lugar sélo por las mafianas.*®

2. FEl organismo judicial y sus relaciones con el legislativo

Como parte de las reformas constitucionales de 1928, encaminadas a robus-
tecer al Ejecutivo, con fecha 20 de agosto de ese afio se publicaron diversas
modificaciones a la estructura y organizacién de la Suprema Corte de Justicia. Fue
asi como se alteré el texto original del articulo 96 constitucional, que establecia el
nombramiento de los ministros de la Suprema Corte de Justicia por el Congreso
de la Unidn, a propuestas diversas de cada legislatura local, para sustituirlo por un
mecanismo similar al estadounidense —si bien, en éste, se aplica a todos los jueces
federales— a través del cual tales ministros son designados por el presidente de la
Repiiblica con aprobacién del Senado, pero que en la prictica ha funcionado de
manera muy distinta al modelo.%”

Asimismo, si bien se conservé la inamovilidad para los ministros de la
Suprema Corte y para los magistrados y jueces federales, al mismo tiempo se
adicioné el articulo 111 de la Constitucién federal, para otorgar al presidente de

35 Carpizo, op. cil. supra, nota 1, p. 115.
36 Ibidem, p. 116; Moreno Sinchez, Manuel, Crisis politica de México, México, Editorial Extemporaneos, 1970,

pp- 60-63.

37 En efecto, el actual sistema de designacion opera, en realidad, de manera muy distinta al modelo de
Estados Unidos, ya que los nombramientos de jueces federales en este pais estin sometidos a un control
muy estricto por parte de la Comisién Judicial del Senado (vid. Fix-Zamudio, Héctor, “México: Ei
organismo Judicial 1950-1975", Evelucion de la organizacion politico-constitucional en Américe Latina, México,
UNAM, 1977, pp. 42-66.
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la Republica la facultad de solicitar ante la Cdmara de Diputados la destitucion
por mala conducta, no sélo de los miembros de la judicatura federal, sino
también la de los magistrados del Tribunal Superior de Justicia del Distrito
Federal y de los entonces territorios, asi como la de los jueces del orden comun,
destitucién que procedia cuando la propia Cdmara de Diputados, primero, y la de
Senadores, después, lo decidian por mayoria absoluta de votos, sin perjuicio de la
responsabilidad legal correspondiente. Durante la vigencia de este precepto
—derogado atinadamente en 1982, después de las frecuentes criticas de la doctri-
na—, dicho instrumento se utilizé en algunas ocasiones en los anos posteriores a
aquella reforma, para destituir a jueces inferiores, federales y del orden comun.
Al respecto, Jorge Carpizo seiala que en 1929 se utilizé una vez, otra en 1931 y
nueve, a la vez, en 1932, resultando todos los jueces respectivos destituidos sin
audiencia y por unanimidad, generando un precedente adverso a la estabilidad e
independencia judicial 2

Por otra parte, es importante destacar que la inamovilidad de los integrantes
del organismo Judicial Federal, que segiin el pensamiento del Constituyente de
1917 debia estimarse como uno de los medios mds eficaces para lograr la
autonomia del propio organismo y su equilibrio frente a las otras dos ramas de
gobierno, sufrié una serie de vicisitudes, pues liegé a suprimirsc, restablecerse y
vuelto a suprimir, hasta que por fin se ha consagrado como una institucién
fundamental de nuestro sistema politico constitucional. En efecto, en la citada
reforma al articulo 94 constitucional de 20 de agosto de 1928, se ratificé la
inamovilidad de los integrantes del organismo Judicial que a partir del ano de
1923 establecié el texto primitivo, pero la subsecuente modificacién de dicho
precepto, segiin decreto de 15 de diciembre de 1934, determiné que durarian scis
anos; en tanto que la reforma de 21 de sepuembre de 1944 nuevamente restable-
ci la inamovilidad judicial, la cual se conservé en la reforma de 19 de febrero de
1951, y sélo se introdujo la modalidad, en el primer pirrafo del articulo 97 de la

38 Vid. Carpizo, op. cil. supra, nota 1, pp. 185-186.
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propia ley suprema en el sentido de que los magistrados de circuito y jueces de
distrito designados por la Suprema Corte, durardn cuatro afios en el ejercicio de
su encargo, al término de los cuales, si fueran reelectos o promovidos a cargos
superiores, se considerardn inamovibles.*®

Ahora bien, aun cuando nuestra Constitucién prevé diversas “garantias
judiciales” ~como la inamovilidad o el que la remuneracién a tales funcionarios
no pueda ser disminuida (articulo 94)- son varios los factores que, se aduce,
impiden al organismo Judicial, inclusive a los ministros de la Suprema Corte de
Justicia, desempeniar una funcién independiente, entre los que se destaca:

a) La vinculacién, mis o menos variable, de los ministros de la Suprema
Corte de Justicia con la elite en el poder, ya que son nombrados por el presidente
de la Repiiblica, con aprobacién del Senado, el cual, formado por lo general
integramente por miembros del partido predominante, jamas ha rechazado los
nombramientos efectuados por aquél; por lo que es muy pequeia la posibilidad
de que se genere una oposicién judicial importante a la politica presidencial;

b) La facultad que desde 1928 se confirio al presidente (pero derogada el
28 de diciembre de 1982) para solicitar la destitucién por “mala conducta” de
cualquier funcionario judicial federal, o del orden comin respecto del Distri-
to Federal y de los entonces territorios, ante la Cimara de Diputados, quien
decidia primero, y la de Senadores después, por mayoria absoluta de votos,
sobre la procedencia de la peticién. La facilidad con que el presidente pudo
conseguir las destituciones solicitadas durante los afios inmediatos al estable-
cimiento de dicha facultad ocasioné que los jueces, ante un enfrentamiento

39 El ultimo parrafo del articulo 94 constitucional vigente {(Diario Oficial de 28 de diciembre de 1982
cuyo texto se conservé en la reforma publicada el 10 de agosto de 1987) establece: “Los ministros de
Ia Suprema Corte de Justicia sélo podran ser privados de sus puestos en los términos del titulo cuarto
de esta Constitucidn”, esto es, previo juicio politico, por haber incurrido en alguna causal de dicho
juicio, o declaracién de procedencia por la Cimara de Diputados, en caso de haber cometido algin
delito. El primer parrafo del articulo 97, por su parte, prescribe: “Los magistrados de circuito y los
jueces de distrito serin nombrados por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, tendrin los
requisitos que exija la ley y durarin seis afos en el ejercicio de su encargo, al término de los cuales si
fueren reelectos o promovidos a cargos superiores, sélo podrin ser privados de sus puestos en los
términos del titulo cuarto de esta Constitucién.”
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politico con el presidente, prefirieran renunciar previamente;‘“’

c) La facultad de los érganos politicos de gobierno para modificar las inter-
pretaciones de la Suprema Corte de Justicia, a través del procedimiento de
reforma constitucional*! que, a pesar de ser formalmente rigido, ha resultado ser
sumamente accesible, o bien, en su caso, mediante el todavia mds expedito
proceso legislativo ordinario;

d) El procedimiento de reforma constitucional se ha utilizado también, como
se senald, para reforzar el sistema presidencialista mexicano, manipulando las
disposiciones sobre nombramientos y remocién de los funcionarios judiciales;

¢) La posibilidad de los 6rganos politicos para restringir la jurisdiccién
de la Suprema Corte de Justicia, a través del proceso legislativo, como
ocurrid, por ejemplo, con las reformas a la Ley Orgdnica del Poder Judicial
de la Federacién que entraron en vigor el primero de enero de 1958, las
cuales, si estrictamente no afectaron la jurisdiccién de la Corte, pues sélo
trasladaron al Tribunal en Pleno de la Suprema Corte de Justicia el conoci-
miento en segunda instancia de los juicios de amparo interpuestos contra
la inconstitucionalidad de una ley, que anteriormente correspondia a las
salas de la misma Corte segiin su materia, en realidad frustraron la crecien-
te tendencia de la Sala Administrativa a someter la legislacién fiscal a una

10 Cfr. Padgett, Vincent L., The Mexican Political System, 2a. ed., Boston, 1977, p. 203.
41 En 1951, por ejemplo, la resolucion de la Corte que habia considerado inconstitucional la legislacién que

concedia amplios poderes discrecionales al presidente sobre tarifas y otros controles econémicos (¢fr.
Companiia Maderera de Miravalles, Semanario Judicial de la Federacion, Quinta Epoca, tomo CLX, 1951,
p. 2096), fue anulada con efectos hacia futuro por la reforma constitucional a los articulos 49 y 131, este
ultimo habilitando al presidente con facultades extraordinarias para legislar sobre el particular (vid.
Baker, Richard D., Judicial Review in Mexico. A study of the Amparo Suit, Austin, The University of Texas
Press, 1971, pp. 148-151)
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revisién estricta de su constitucionalidad;4?

J) El enorme rezago de la Suprema Corte —a pesar de los paliativos previstos
por las reformas constitucionales de 1928, 1934, 1951, 1967 y otras posteriores—,
derivado principalmente de su pesada labor casacionista en los casos del llamado
“amparo de la legalidad”, en virtud de la amplia interpretacién asignada al
articulo 14 constitucional y que extiende la competencia de la Corte a casi todos
los asuntos judiciales del pais,* impidiéndole concentrar su atencién en su
relevante funcién como defensor e intérprete maximo de la Constitucién (si bien
por reforma de 1987, como se comentard en el préximo apartado, esta situacién
podra cambiar),

g) Las limitaciones intrinsecas del organismo Judicial, en cuanto a la
imposibilidad de ejecutar sus propias decisiones* y de autofinanciar sus
programas y actividades,* dependiendo para el efecto de los 6rganos Ejecuti-
vo y Legislativo, y

) Ademis de los aspectos anteriores, es conveniente destacar la ampliacién
que han tenido las atribuciones jurisdiccionales de la administracién, con la
creacidn y desarrollo de los tribunales administrativos, que surgieron en el seno
de la administracién publica pero han ido obteniendo el organismo Judicial ni
disfrutan de las mismas garantias de sus miembros.

3. La centralizacion de Jacultades legislativas

El federalismo mexicano —en forma similar a lo que ocurre en otros sistemas
federales contemporéneos—“f’ se ha caracterizado por un proceso de centraliza-

42 Vid. Baker, op. cit. supra, nota 86, pp. 77-78.

43 En 1975, por ejemplo, el rezago de amparos promovidos contra actos administrativos exclusivamente en
materia administrativa en la Suprema Corte de Justicia alcanzé mds de cinco mil casos que incluian 1 120
ejecutorias incumplidas (¢fr. Excélsior, noviembre 15 de 1975, p. 22-A, citado por Schwarz, Carl, “Hacia
nuevos controles no judiciales contra la arbitrariedad administrativa y otros abusos: la experiencia
mexicana”, Fuolucion de la organizacion politico-constitucional en América Latina, México, UNAM, 1977, P
175).

44 Cfr. )ibidem; Orozco Henriquez, J. Jesis, Federalism and Supreme Court in the United States and Mexico, MCL

thesis, UCLA Law School, Los Angeles, 1979, pp. 191-192.
45 El organismo Judicial ha recibido siempre un porcentaje menor del presupuesto que el asignado a los

érganos politicos del gobierno (vid. Wilkie, James W., The Mexican Revolution: Federal Expenditure and
Social Change since 1910, 2a. ed., Berkeley, University of California Press, 1970, pp. 121-126). Para
solucionar esta situacién, €l maestro Fix-Zamudio ha propuesto la autonomia financiera del organismo
Judicial, la cual podria obtenerse, por ejemplo, asignande un porcentaje minimo de los ingresos
ordinarios del Estado para la funcién judicial (vid. Fix-Zamudio, Héctor, Constitucion y proceso civil en

Latinoamérica, México, UNAM, 1974, pp. 4647).
46 Cfr. Orozeo Henriquez, ]. Jesiis, “The Mexican Federal System”, ponencia presentada en el coloquio
Comparative Law in a Federal Context, Munich, Alemania, 15 al 17 de septiembre de 1987, en prensa.
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cién de facultades y recursos siempre creciente, con algunos intentos importan-
tes, pero incipientes, por revertir la tendencia respectiva. Es claro que este
proceso de centralizacién se traduce en el incremento de facultades y recursos a
disposicién del Legislativo y del propio Ejecutivo, en detrimento de los corres-
pondientes a las entidades federativas.

La primera de las miiltiples reformas a la Constitucién de 1917 fue precisa-
mente para conferir al Congreso de la Unién una facultad que anteriormente se
encontraba reservada para los estados, iniciando asi la cuenta de las cuarenta y
siete reformas que ha sufrido el articulo 73 constitucional —por mucho, el
precepto del texto fundamental que mds enmiendas ha tenido—, varias de las
cuales ampliaron o explicitaron las facultades del Congreso para legislar en
diversos aspectos, si bien incluso otros articulos también le confirieron atribucio-
nes equivalentes:

i) En 1921, con el programa de José Vasconcelos y el apoyo de Alvaro
Obregdn, la educacién piblica recibié en México su primer impulso serio. Con el
propdsito de estimular la llamada “federalizacién de la ensefianza” (estrictamen-
te, aunque resulte paraddjico, “centralizacién”) el 8 de julio de 1921 se reformd la
Constitucién; por una parte, la entonces fraccién XXVII del articulo 73, para
dotar al Congreso de la Unién de nuevas facultades en materia educativa y, por
otra, el articulo 14 transitorio para tildar en el mismo la supresién acordada por
cl Constituyente de Querétaro de la Secretaria de Instruccién Piiblica y Bellas
Artes; como consecuencia de esta tltima reforma se pudo crear, el 5 de septiem-
bre de 1921, la Secretaria de Educacién Publica.?

En cuanto al primer aspecto de la reforma de 1921, la entonces fraccién
XXVII faculté al Congreso para “establecer y sostener en toda la Republica”
diversas instituciones educativas que enumeraba —funciones que, por su naturale-
za propiamente corresponden al ejecutivo—, asi como para “legislar en todo lo
que se refiere a dichas instituciones”, es decir, las establecidas y sostenidas por la
Federacién. Congruente con lo anterior, la reforma reconocia idéntica facultad a
los estados, pues a su potestad de crear escuelas debia corresponder la de legislar
sobre las mismas: “La Federacién tendra jurisdiccién sobre los planteles que ella
establezca, sostenga y organice, sin menoscabo de la libertad que tienen los
estados para legislar sobre el mismo ramo educacional”.

Como advierte el distinguido jurista Tena Ramirez, esta disposicién sélo cabe
interpretarla en el sentido de que los estados podrian legislar en el ramo educa-

47 Cfr. Orozco Henriquez, J. Jesiis, “Articulo 30.”, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
comentada, México, UNAM, 1985, p. 10.
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cional por lo que mira a los planteles que ellos establecieran, ya que correspondia
ala Federacién legislar sobre los suyos propios, seguin lo previsto categdéricamente
en la primera parte del precepto. De este modo, era la Constitucién misma y no
el Congreso de la Unién —omo se previno con posterioridad—, la que deslindaba
los campos federal y local, por lo que en materia educativa la concurrencia se
daba tinicamente dentro del tema general de la educacién piiblica, no en cuanto
al 4mbito concreto de cada competencia.®8

La “federalizacién” de la tarea educativa, aunque restringida, la hizo posible
la reforma constitucional de 1921, pero la concurrencia que de alli surgié inspiré
con el tiempo la conveniencia de instituir un regulador, que distribuyera, unifica-
ra y coordinara la educacién en toda la Repriblica. A tal finalidad respondié la
reforma de 1934 —al articulo 30, iltimo pérrafo (hoy fraccién IX) y al articulo 73,
fraccién desde entonces XXV, y que corresponde a la antigua XXVII, pero que
pasé a ocupar tal mimero en virtud de la supresién de dos fracciones previas—,
que por ello implicé una innovacién en nuestra técnica constitucional. La triple
tarea de distribuir, unificar y coordinar la educacién piblica, la encomendé la
reforma de 1934 al Congreso de la Unién a manera de regulador en funcién
legislativa. De este modo, desde el afio de 1921 hasta antes de 1924 las entidades
federativas gozaron constitucionalmente de una auténtica autonomia, en la mate-
ria que les permitia, dentro de su jurisdiccién, determinarse por medio de sus
constituciones, de sus leyes y de sus actos administrativos. “Mas a partir de 1934
—apunta Tena Ramirez—, la autodeterminacién de las entidades ha quedado
pricticamente a merced del Congreso de la Unién”,* en cuanto a la distribucién
de la funcién social educativa entre la Federacién, los estados y los municipios, asi
como a la fijacién de las aportaciones econémicas correspondientes y la imposi-
cién de sanciones por incumplimiento, en los términos de la Ley Federal de
Educacién publicada en el Diario Oficial de 29 de noviembre de 1973, y la Ley
para la Coordinacién de la Educacién Superior, publicada el 29 de diciembre
de 1978.

Conviene sefialar, sin embargo, que la facultad conferida al Congreso de la
Unién por la fraccién XXV del articulo 73 constitucional para legislar en todo lo
que se refiere a aquellas instituciones educativas que se encuentra habilitado para
“establecer, organizar y sostener en toda la Repuiblica”, cabe entenderla sélo con
respecto a los planteles de la Federacién, ya que la facultad federal no desplaza a

48 Cfr. Tena Ramireg, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 18a. ed., México, Porria, 198l, p. 388.
49 Ibidem, p. 393.
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la de los estados en la misma materia, dentro de sus respectivos territorios. Existe,
pues, una competencia “coincidente”? en la imparticién de la ensefianza por el
poder publico: La federal, que por razén del territorio abarca toda la Repiiblicay
que por razén de la materia se constrifie a los establecimientos federales, v la
estatal, que geogrificamente reconoce por limites los de cada entidad federativa
y dentro de ellos se ejercita sobre los planteles que el respectivo Estado sostiene.*!

i) Uno de los preceptos mas relevantes de la Constitucién de 1917 fue la
tutela a los trabajadores contenida en el articulo 123. En su redaccién original
este precepto facultaba al Congreso y a las legislaturas locales para expedir leyes
sobre trabajo en las siguientes condiciones: @) Que se fundaran en las necesidades
de cada regién; &) Que no contraviniesen las bases que el propio articulo 123
proporcionaba, y ¢} Que rigieran el trabajo de “obreros, jornaleros, empleados,
domésticos y artesanos y, de una manera general, todo contrato de trabajo”. Una
reforma de 1929 a la fraccién X del 73 centralizé la materia laboral y convirtié6 al
Congreso de la Unidn en el tnico érgano con facultades para legislar en esa
materia, en tanto que la actividad jurisdiccional se ha compartido entre las
autoridades federales y locales, si bien con el correr del tiempo se han ido
restringiendo las atribuciones de éstas.

Asi, mientras que la reforma de 1929 establecié que las leyes del trabajo
serian aplicadas por las autoridades de los estados, en sus respectivas jurisdiccio-
nes, salvo cuando se tratara de asuntos relativos a ferrocarriles y demas empresas
de transporte amparadas por concesién federal, minerfa e hidrocarburos, asi
como los trabajos ejecutados en el mar y en las zonas maritimas, posteriores
reformas a la propia fraccién X del articulo 73 y, a partir de 1942, a la fraccién
XXXI del articulo 123, ampliaron tales excepciones. En 1933 se centralizé la
jurisdiccién del trabajo en la industria textil; en 1934, las obligaciones patronales
en materia educativa; en 1940, la industria eléctrica; en 1942, la industria cinema-
tografica, hulera y azucarera, las empresas que sean administradas en forma
directa o descentralizada por el gobierno federal, las empresas que actilen en
virtud de un contrato o concesién federal y las industrias que les sean conexas, las
empresas que ejecuten trabajos en zonas federales y aguas territoriales, los
conflictos que afecten a dos o mis entidades federativas y los contratos colectivos
que hayan sido declarados obligatorios en mis de una entidad federativa; en
1962, la industria petroquimica, metalirgica y sidenirgica, abarcando la explota-

50 Vid. Carpizo, Jorge, La Constitucion mexicana de 1917, 3a. ed., México, UNAM, 1979, pp. 250-256.
51 Cfr. Orozco Henriquez, op. cit. supra, nota 45, pp. 10-11; Valadés, Diego, “Derecho de la educacién”,
Introduccion al devecho mexicano, México, UNAM-LGEM, 1983, tomo II, pp. 1349-1393.
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cién de los minerales bdsicos, el beneficio y fundicién de los mismos, asi como la
obtencién de hierro metdlico y acero a todas sus formas y ligas y los productos
laminados de los mismos, ademis del cemento; en 1975, la industria automotriz,
productos quimico-farmacéuticos y medicamentos, celulosa de papel, aceites y
grasas vegetales, empacado y enlatado de alimentos, asi como bebidas envasadas;
en 1978, industria calera, las autopartes mecinicas y eléctricas de la industria
automotriz, la madereria basica, que comprende la produccién de aserraderoy la
fabricacién de triplay o aglutinados de madera; la vidriera, exclusivamente por lo
que toca a la fabricacién de vidrio plano, liso o labrado, o de envases de vidrio; la
tabacalera, que comprende el beneficio o fabricacién de productos de tabaco;
igualmente, las obligaciones de los patrones en materia de capacitacién y adiestra-
miento de sus trabajadores, asi como de seguridad e higiene en los centros de
trabajo, contando sobre esto 1iltimo con el auxilio de las autoridades estatales, y
finalmente, en 1990, los servicios de banca y crédito.

Cabe mencionar también aqui que por decreto publicado el 5 de diciembre
de 1960 se introdujo otra reforma que dividié en apartados “A” y “B” el articulo
123 constitucional, facultado en este tiltimo al Congreso de la Unién para expedir
leyes sobre trabajo para regir entre los poderes de la Unién, el gobierno del
Distrito Federal, asi como de los entonces territorios, y sus trabajadores, incorpo-

rando al texto constitucional los principios basicos del Estatuto de los Trabajado-
res al Servicio del Estado de 27 de septiembre de 1938,

iit) En 1934 se faculté al Congreso para legislar sobre energia eléctrica y para
establecer los impuestos respectivos, de cuyos rendimientos deberia participar a
los estados y municipios en los términos que las autoridades federales y locales
acordaran (articulo 73, fraccién X); asismismo, se le dieron atribuciones para
dictar leyes sobre nacionalidad y condicién juridica de los extranjeros (articulo
73, fraccién VI).

iv) En 1935 se faculté al Congreso para legislar sobre industria cinematogra-
fica (articulo 73, fraccién X).

v) En 1942 se faculté al Congreso para establecer contribuciones sobre el
comercio exterior, €l aprovechamiento y explotacién de los recursos naturales
comprendidos en los parrafos 40. y 50. del articulo 27 constitucional, las institu-
ciones de crédito y sociedades de seguros, y los servicios piiblicos concesionados
o explotados directamente por la Federacién; asi como las contribuciones espe-
ciales sobre —ademis de la energia eléctrica—la produccién y consumo de tabacos
labrados, la gasolina y otros productos derivados del petréleo, los cerillos y
fésforos, el aguamiel y productos de su fermentacién y la explotacién forestal,
previéndose la participacién de las entidades federativas en el rendimiento de
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esas contribuciones especiales, en los términos que determine la ley federal, en
tanto que Ias Jegislaturas locales fijarian el porcentaje correspondiente a los
municipios, en sus ingresos por concepto del impuesto sobre energia eléctrica
(articulo 73, fraccién XXIX).

vi) En 1944 se incorporé dentro de las instituciones armadas a la fuerza
acrea, facultando al Congreso para levantarla, sostenerla y reglamentar su organi-
zacion y servicios (articulo 73, fraccién XIV).

vit) En 1947 se centraliza la facultad de legislar sobre juegos con apuestas y
sorteos (articulo 73, fraccién X).

viit) En 1949 se amplié la facultad del Legislativo federal para establecer
contribuciones especiales sobre la produccién y el consumo de cerveza (articulo
73, fraccidén XXIX).

ix) En 1966 se amplia la facultad del Congreso para legislar sobre monumen-
Los arqueoldgicos, artisticos e histéricos, cuya conservacién sea de interés nacio-
nal (articulo 73, fraccién XXV). '

x) En 1967 se le confirieron atribuciones al Congreso para legislar sobre las
caracteristicas y el uso de la bandera, escudo e himno nacionales (articulo 73,
fraccién XXIX-B); igualmente, para expedir leyes que instituyan tribunales de lo
contencioso administrativo dotados de plena autonomia para dictar sus fallos,
que tengan a su cargo dirimir las controversias que se susciten entre la adminis-
tracién publica federal (o del Distrito Federal) y los particulares, estableciendo las
normas para su organizacion, su funcionamiento, el procedimiento y los recursos
contra sus resoluciones (articulo 104, fraccién 1, y segiin decreto del 29 de julio de
1987 quedé incorporado al articulo 73, fraccién XXIX-H).

xi) En 1971 se previé que las medidas que el Consejo de Salubridad haya
puesto en vigor para prevenir y combatir la contaminacién ambiental, serdn
también después revisadas por el Congreso de la Unién en los casos que le
competen (articulo 73, fraccién XVI, base 4a.). Por otra parte, se convirtié en
materia federal la regulacién de los permisos para portar armas, en lugar de ser
objeto de reglamentos de policia, al establecerse que: “La ley federal determinard
los casos, condiciones, requisitos y lugares en que se podrd autorizar a los
habitantes la portacién de armas” {(articulo 10).

xii) En 1976 se otorga al Congreso de la Unién la facultad para expedir las
leyes que establezcan la “concurrencia” —estrictamente, coincidencia—? entre el
gobierno federal, el de los estados y municipios, en el ambito de sus respectivas

52 Vid. Carpizo, op. cit. supra, nota 48, pp. 250-256.
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competencias, en materia de asentamientos humanos, con objeto de cumplir los
fines previstos en el parrafo 3o del articulo 27 constitucional (articulo 73, fraccién
XXIX-C). Asimismo, para expedir aquellas que determinen los derechos de
soberania y las jurisdicciones en la zona econémica exclusiva situada fuera del
mar territorial y adyacente a éste, la cual se extiende a doscientas millas nduticas
(articulo 27, parrafo 80).

xiit) En 1983 se explicitaron las facultades del Congreso para expedir leyes
sobre planeacién nacional del desarrollo econdmico y social; para la programa-
cién, promocién, concertacién y ejecucién de acciones de orden econémico,
especialmente las referentes al abasto y otras que tengan como fin la produccién
suficiente y oportuna de bienes y servicios social y nacionalmente necesarios, y
para la promocion de la inversién mexicana, la regulacién de la inversién extran-
jera, la transformacién de tecnologia y la generacién, difusién y aplicacién de los
conocimientos cientificos y tecnolégicos que requiere el desarrollo nacional
(articulo 73, fracciones XXIX-D,XXIX-E y XXIX-F).

xv) En 1987 también se explicité la atribucién del Congreso para expedir
leyes que establezcan la “concurrencia” —mejor dicho, la coincidencia— del go-
bierno federal, de los gobiernos de los estados y de los municipios, en el 4mbito
de sus respectivas competencias, en materia de proteccién al ambiente y de

preservacidn y restauracién del equilibrio ecolégico (articulo 73, fraccién XXIX-
G).

4. La intervencion federal a través del Senado

A partir de la vigencia de la Constitucién de 1917 se continué con la prictica
nefasta para el sistema federal mexicano de remover, a través de la llamada
“desaparicién de poderes”, a los gobernadores que no se sometian a la voluntad
del presidente de la Repiblica, para lo cual éste se llegé a valer del Senado e,
incluso, de la Comisién Permanente, fuera del marco y espiritu previstos en la
fracciéon V del articulo 76 constitucional.

En efecto, no obstante que tal fraccién no establece al 6rgano facultado para
declarar la desaparicién de los poderes constitucionales de un estado, sino tan
s6lo autoriza al Senado para declarar que, ante el hecho de la desaparicién, es
llegado el caso de nombrar un gobernador provisional, a través de lo que se
puede considerar como una costumbre constitucional complementaria, se faculté
también al propio Senado y a la Comisién Permanente para determinar cuindo
habian desaparecido los 6rganos constitucionales estatales, la cual fue ejercida de
manera andrquica y arbitraria, sirviendo frecuentemente para afianzar la prepon-



