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1. Definicidn de sistema de gobierno

La Constitucién mexicana de 1824 tuvo como uno de sus principios fun-
damentales la idea de la separacién de poderes. Su articulo sexto expresd:
“Se divide el supremo poder de la federacidn para su ejercicio, en legislativo,
ejecutivo y judicial.” ! Esta formula ya la encontramos en el articulo noveno
del Acta Constitutiva de la Federacidn, y es la expresién que adoptaron los
constituyentes de acuerdo con los pensamientos de Locke y Montesquieu, para
asegurar que el poder detenga al poder. Que lo detenga por y para la libertad
del hombre. Que una misma persona no posea todo el poder porque entonces
la libertad fenece.

Asi, los constituyentes mexicanos se enfrentaron al problema de crear y
atribuir funciones a esas ramas del poder y, al mismo tiempo, establecer las
relaciones que deben y, necesariamente, tienen que existir entre esos poderes.
Es decir, era necesario construir un sistema de gobierno,

Debemos precisar qué entendemos por sistema de gobierno para poder
acercarnos a esa construccién juridico-politica en la ley fundamental que nos
ocupa.

Stammen afirma que preguntar por el sistema de gobierno de un Lstado
es preguntar sobre el modo y manera como ese Estado es gobernado, y
define el sistema de gobierno como “una totalidad en la cual estan integrados

t Sghre los alcances de esta férmula se puede consultar Carpizo, Jorge. La Consti-
tucibn Mexicana de 1917. UNAM, México, 1973, pp. 245-246.
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y coordinados los diferentes procesos e instituciones politicos, con el fin de
llevar a cabo la actividad de gobierno”. 2

Nosotros entendemos por sistema de gobierno la existencia de dos o mas
depositarios de poder, cada uno de ellos con competencia otorgada constitu-
cionalmente y que al actuar tiene la obligacién de cooperar con el otro u otros
en la constitucion de la unidad estatal, que se manifiesta en la real estructura
del poder politico en una sociedad.

Iiste concepto implica que son las relaciones, los pesos y contrapesos que
existen, principalmente, entre los poderes ejecutivo y legislativo, las gue de-
terminan y circunscriben un sistema de gobierno. Han existido y existen
diversos sistemas, pero son, en nuestros dias, primordialmente dos los mas
importantes: el parlamentaric y el presidencial.

Enunciemos las caracteristicas de uno y otro pero, claro esti, entendiendo
que en la realidad no siempre se dan en una forma pura, sino que en mal-
tiples ocasiones encontramos en un determinado sistema, caracteristicas del
presidencialismo y del parlamentarismo.

Las principales caracteristicas del sistema parlamentario son: 3

a) Los miembros del gabinete lo son también del parlamento. O sea, perte-
necen tanto al poder ejecutivo como al legislativo.,

b) E! gabinete se integra por los jefes del partido mayoritario o por los
jefes de los partidos que por coalicién integran la mayoria parlamentaria.

c) Ll gabinete tiene un lider quien se encuentra en una situacidén jerar-
quica superior respecto a los otros miembros del gabinete, y general-
mente se le denomina primer ministro.

d) Ll gabinete, durante su periodo, subsiste siempre y cuando cuente
con el apoyo de la mayoria parlamentaria.

e) La administracién piiblica se encuentra encomendada al gabinete, pero
éste estd sometido a la constante supervisién parlamentaria.

f} Existe entre el Parlamento y el gabinete un mutuo control. El Parla-
mento puede exigir responsabilidad politica al gabinete, ya sea a2 uno de
sus miembros o al propio gabinete como unidad.

Asimismo, el Parlamento puede negar un voto de confianza u otorgar
un voto de censura al gabinete, con lo cual éste se encuentra obligado 2
dimitir. Ahora bien, el gabinete no se encuentra indefenso frente al Par-
lamento, pues tiene la atribucion de disolverlo y de convocar a elecciones
—estas facultades formalmente son del jefe de Estado, pero materialmente

2 Stammen, Theo, Sistemas politicos actuales. Ediciones Guadarrama, Madrid, 1969,
pp. 32-33.

8 Estns caracteristicas las hemos enunciade va en otras ocasiones, Véase, ob. cit,
pp. 346-348 y Lincamienios constitucionales de o Commonwealth. UNAM, México, 1971,
p. 37; enunciacion que sigue la descripcion realizada por Loewenstein, Karl, Teoria
de la Constitucion. Ediciones Ariel, Barcelona 1965, pp. 103-107.
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las posee el primer ministro—* y en esta forma es el pueblo quien decide
si la razon la poseia el Parlamento o el gabinete.
Las principales caracteristicas del sistema presidencial son:

a) El presidente es electo por el pueblo a través de una votacidn general.

&) Los secretarios de Estado son nombrados y removidos libremente por
¢l presidente,

¢) Ni el presidente ni los ministros son responsables politicamente ante
el Congreso.

d) El presidente no puede disolver el Congreso.

¢} El Congreso no puede obligar a renunciar al presidente de la Republi-
ca a través de un voto de censura,

f) El presidente puede pertenecer a un partido politico diferente al que
tiene la mayoria en una o en las dos Camaras del Congreso.

2. Opiniones sobre el sistema de gobierno en la Constitucién mexicena
de 1824

Precisadas las caracteristicas del sistema presidencial y del parlamenta-
rio, debemos preguntarnos qué sistema de gobierno asent6 la primera Cons-
titucién del México independiente, y para ello vamos a revisar las opiniones
de algunos tratadistas.

Antonio Martinez Baez,® Daniel Moreno,® José C. Valadés? y Jorge
Sayeg ® afirman que se establecié un sistema presidencial.

Moreno, Valadés y Sayeg sostienen que el sistema presidencial de 1824
se basd en el modelo norteamericano; pero mientras para Sayeg el presidente
gozd de una amplia autonomia politica que la constituyé en el verdadero
centro de poder, para don José C. Valadés la supremacia y los mayores po-
deres se le concedieron al Congreso.

Jestis Reyes Heroles concuerda con el doctor José Marfa Luis Mora en
que la Constitucién dejé al Congreso una autoridad sin limites,® porque

4 Excepcionalmente el jefe del Estado puede ejercer o negarse a ejercer esas faecul-
tades. Véase, Carpizo, filtima obra citada, p. 43 y Wade, E. C. S. y Phillips, G. G.
Constitutional Low. Longmans, Londres 1968, p. 82. Jennings, W. Ivor. The British
Constitution. Cambridge University Press, Cambridge, 1966, p. 118. Walker, K. W.
Gwezgngtent in Britain and the New Commonweclth, George G. Harrap, Londres, 1968,
pp. 23-26.

5 Martinez Béez, Antonio, El presidencialismo mexicano en el siglo XIX, sobretiro
de la Reviste de Historia de América, nim. 63-64, México, p. 6.

;Moreno, Daniel, Derecho constitucional mexicano. Editorial Pax-México, México
1972, p. 124.

T Valadés, José C., Origenes de la Republica Mexicana. La aurore constitucional.
Editores Mexicanos Unidos, México, 1972, p. 24.

8 Sayeg Held, Jorge, El constitucionalismo social mexicano, t. 1. Cultura y Clencia
Politica, México, 1972, p. 251.

® Reyes Heroles, Jests, El liberclismo mexicano, t. 1. Los origenes. UNAM, Mé-
xico, 1657, pp. 314 v ss.
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los liberales llegaban a los primeros Congresos con un gran temor hacia el
despotismo de un caudillo; tenian en su mente el ejemplo de Iturbide, y de
aqui su defensa por el principio de la divisién de poderes y de la supremacia
del legislativo. 1©

Para Mario de la Cueva el sistema de gobierno siguid el establecido en la
Constitucion de Cadiz, ya que se fijaron escrupulosamente las facultades
del Congreso y del presidente:

Iz misién del Congreso era hacer la ley, pero el presidente tendria la
iniciativa y un veto suspensivo en el proceso legislativo. Al presidente corres-
pondia la aplicacién de las leyes y para ello designaria libremente a los secre-
tarios de Estado; ni el presidente ni los secretarios de Estado serian politica-
mente responsables ante el Congreso, lo que apartaba a la Constitucién de la
idea del gobierno parlamentario... los secretarios de Estado, igual que en
la Constitucién gaditana, serian responsables ante el Congreso por delitos
graves ¥y por los actos del presidente gue autorizaran con su firma y que
fueran contrarios a la Constitucion, a las leyes del Congreso y a las cons-
tituciones de los Estados, 11

Es decir, Mario de la Cueva afirma que el sistema mexicano en 1824 no
fue ni presidencial ni parlamentario, sino que se guié por los mecanismos
de gobierno establecidos en fa Constitucion espafiola de 1812, que estuvo vigen-
te en México y que por tanto se la conocid.

En la introduccién a la Constitucion de 1824, los constituyentes escribie-
ron unas frases respecto a los poderes y lo que trataron de hacer de ellos:

... demarcar sus limites a 1as autoridades supremas de la nacién; combinar
éstas de modo que su unidn produzca siempre el bien y haga imposible el
mal; arreglar la marcha legislativa, poniéndola al abrigo de toda precipitacion
y extravio; armar al Poder Ejecutivo de la autoridad y decoro bastantes a
hacerle respetable en lo interior y digno de toda consideracién para con los
extranjeros; asegurar al Poder Judicial una independencia tal que jamds cause
inquietudes a la inocencia ni menos preste seguridades al critnen;.., 12

Y bien, ¢qué sistema de gobierno asentd la ley suprema de 18247 Para
tener elementos y poder contestar la pregunta medular de este ensayo, vamos
a detenernos a contemplar cOmo se organizaron los poderes legislativo y
ejecutivo y qué atribuciones se les otorgaron; pero antes, rapidamente, digamos
algunos de los textos constitucionales que pueden haber sido fuente de ins-
piracién para los comstituyentes mexicanos de 1824.

19 Reyes Heroles, Jesils, E! lberalismo mexicano, t. I La sociedad fluctuante.
UNAM, México, 1958, p. 30.

11 Cueva, Mario de la, “La Constitucion de 5 de febrero de 1857”, en El Constitu-
cionalismo a mediados del sigleo XIX. UNAM, México, 1957, pp. 1245-1246,

12 Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundameniales de México. 1808-1964. Editorial Porria,
S. A., México, 1964, p. 162.
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3, Fuentes de la Constitucion de 1824.

Entre los principales textos que pueden haber influido en los constituyentes
mexicanos se encuentra la Constitucion de Estados Unidos de América.
Asi, aunque no se estd refiriendo especificamente al sistema de gobierno, en
la ya citada introduccién a la Constitucion, los constituyentes expresaron:
“Felizmente tuvo un pueblo ddcil a la voz del deber, y un modelo que imitar
en la Reptiblica floreciente de nuestros vecinos del Norte.” 18

Lorenzo de Zavala afirmd que el manual y modelo para los constituyentes
mexicanos era la Constitucidn norteamericana, de la que corriz una mala
traduccién impresa en la ciudad de Puebla. Sin embargo, Gustavo R. Velasco
indica que la Constitucidn norteamericana no fue citada en el Congreso
Constituyente y que tampoco se menciond a ninguno de sus autores. ** Empero,
en las crénicas del Acta Constitutiva, en varias ocasiones, se hace alusion z las
instituciones norteamericanas. 18

F. Jorge Gaxiola sugiere que en don Miguel Ramos Arizpe influyd el
proyecto de Constitucién para la Reptiblica Mexicana, redactado por Esteban
F. Austin, quien en su proyecto mezcld principios de las constituciones norte-
americana y de Cadiz.

En el manuscrito de su proyecto, Austin escribio que de la Constitucidn de
Cadiz se debian copiar los articulos del 133 al 139 en lo que respecta a la
formacién de las leyes; del 225 al 227 en lo relativo a los secretarios de Es-
tado y del 246 al 281 para la administracidn de justicia.

El proyecto de Austin estaba redactado en inglés, y entre los articulos que
se tradujeron se encuentran aquellos relativos a la organizacion del poder
ejecutivo. 18

Asi, entre los principales documentos que inspiraron a los constituyentes
mexicanos de 1824 se pueden enunciar: la Constitucién de Estados Unidos
de América, la Constitucién de Cadiz y el proyecto de Austin.

4. Organizacion del Congreso

El articulo séptimo de la Constitucidn asentd que el Congreso se dividia en
dos cadmaras: una de Diputados y otra de Senadores.

Mario de la Cueva afirma que ese régimen bicameral responde a las exigen-
cias del federalismo. Los diputados eran electos por el pueblo cada dos afios;

18 Tena Ramirez, Felipe, ob. cit, p. 163.

14 Citado por Gaxiola, F. Jorge. “Origenes del sistema presidencial (génesis del
Acta constitutiva de 1824)”, en Rewvista de la Facultad de Derecho de México, t. 11,
nim. 6. UNAM, México, 1952, p. 23.

15 Como ejemplos se pueden citar las piginas 475, 480 y 535 de las Crinicas del
Acta Constitutiva de la Federacion. Comisidn para la Conmemoracidn del Sesquicen-
tenario de la Repiblica Federal y el Centenario de la Restauracién del Senado. Cimara
de Diputados, México, 1974.

16 Gaxiola, F. Jorge, ob. cit, pp. 26-32.
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en cambio los senadores eran electos por las legislaturas locales por cuatro afios,
pero renovables por mitad cada dos afios. 17

El doctor Mora escribio que dividir el Congreso en dos Camaras era una
sabia medida y desde luego una precaucidn que evitaria los triunfos de la
demagogia,

El autor del Catecismo Politico de la Federacion Mexicans, que parece fue
el propio doctor Mora, se preguntd si no seria mejor que el Congreso estuviese
integrado por una sola Camara y se contesté que no, porque ¢l establecimiento
de las leyes necesita calma y meditacién, lo que no se consigue con la existen-
cia de una sola Cimara. 1?

Resulta interesante hacer notar que en esos comentarios no hay referencia al
binomio bicamerismo-sistema federal, cuando es innegable que la existencia
del senado si respondié en aquel entonces al pensamiento federal,?® pero los
anteriores comentarios nos hacen ver que también se basé en otras ideas como
la perfeccién de la ley y el equilibrio entre los poderes ejecutivo y legislativo.

Los articulos 23 y 29 expresamente sefialaron que el presidente y el vice-
presidente, los secretarios del despacho y los oficiales de sus secretarias no
podian ser diputados ni senadores. Es decir, se asentaba un principio propio del
régimen presidencial.

Los legisladores gozaban de proteccién en sus cargos: irresponsabilidad
perpetua por las opiniones emitidas en el desempefio del mismo e inmunidad
hasta por dos meses después de haber terminado el cargo.

El Congreso tenia un solo periodo de sesiones que comenzaba el 19 de enero
y terminaba €l 15 de abril, pudiéndose prorrogar hasta por treinta dias ttiles
por propia decisién o a peticidn del presidente de la Repniblica. 2!

17 Cueva, Mario de la, ob. cit., p. 1245.

18 Mora, José Maria Luis, México y sus revoluciones, t. 1. Editorial Porrfia. S.A.,
México 1965, p. 283.

18 Textualmente la respuesta es la siguiente: “No, porque para establecer leyes o
reglas generales se necesita lentitud, calma, meditacién, ¥ nada de esto es posible por
el orden comiin conseguirlo en una sola cidmara, en que alglin orador fogoso y elo-
cuente puede en un momento de calor y de entusiasmo sorprender a sus compafieros
y hacer que voten sin examen medidas desacertadas que produzcan una ley inicua
o fuera de propédsito. Este terror se aleja mucho con las dos cimaras, porque debiendo
ser discutidas las leyes dos, tres y aun cuatro veces, y siempre en distintos pericdos
de tiempo, son de necesidad més examinadas, hay menos motivo para temer que sean
obra de las pasiones, ¥ por lo mismo esperanzas mas fundadas del acierto.” “Cate-
cismo Politico de la Federacion Mexicana” en Derechos del Pueblo Mexicano. México
a través de sus constituciones, t. 1. Camara de Diputados, México, 1967, p. 549

20 Al respecto puede consultarse Catrpizo, Jorge, “Sistema Federal Mexicano”, en
Los sistemas federales del Continente Americano. UNAM v Fondo de Cultura Econd-
mica, México, 1972, pp. 521.522: y Carpizo Jorge, “El sistema Representativo en
México”, en Reviste Juridica Veracruzana, t. xxu1, niim. 2. Organo del Tribunal Supe-
rior de Justicia del Estado de Veracruz, Xalapa, Veracruz, 1972, pp. 11-12.

21 En el “Catecismo Politico de la Federacion Mexicana”, ob. cit, p. 362, se pregunta
el autor: “4Y qué no es mejor que el Congreso general esté en sesiones todo el afio?”’
Y se contesta asi: “Es mis comodo para los representantes de la nacién y mas atil
para el phblico el que haya recesos, para que en ellos puedan reunirse las comisiones con
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A la apertura de las sesiones del Congreso asistiria el presidente de la Re-
publica, quien pronunciaria un discurso que seria contestado en términos
generales por quien estuviera presidiendo el Congreso.

Las dos camaras —de acuerdo con el articulo 70— residirian en el mismo
lugar, y no podrian trasladarse a otro sitio si antes no estaban de acuerdo en
el tiempo y en la forma de realizarlo; pero si las dos cdmaras estaban de acuer-
do en trasladarse a otro lugar, pero diferian respecto a tiempo, lugar y forma de
efectuarlo, el presidente resolveria entre alguna de las dos posibilidades.

5. Facultades del Congreso

Entre las principales facultades que se le atribuyeron al Congreso —segtin

el articulo 50— podemos enunciar las siguientes:

a) Crear instituciones educativas y legislar sobre derechos de autor.

D) Decretar la apertura de caminos y canales o su mejora, asi comeo
establecer postas y correos.

¢) Proteger la libertad de imprenta.

d) Admitir nuevos estados a la federacidn, erigir los territorios en esta-
dos, unir dos o mas estados para que formaran uno solo y erigir un
Estado dentro de los limites de uno ya existente.

e) Arreglar difinitivamente los limites de los estados, cuando éstos no se
pusteran de acuerdo.

f) Fijar los gastos, decretar los impuestos para cubrirlos y aprobar la
cuenta anual de gastos del gobierno.

g) Contraer deudas sobre el crédito del pais.

k) Lo relativo al comercio extranjero y la clausula de comercio.

1) Aprobar los tratados que celebrara el presidente de la Repiiblica.

#) Determinar y uniformar el peso, ley, valor, tipo y denominacion de las
monedas en todas las entidades federativas, y adoptar un sistema general
de pesos y medidas.

k) Decretar la guerra de acuerdo con los datos que le presentara €l presi-
dente de la Republica.

) Fijar los elementos del ejército y la armada en cada entidad federativa
y dar los reglamentos para su organizacion.

m) Conceder o negar la entrada de tropas extranjeras en el territorio del
pais.

n) Permitir o negar la permanencia de escuadras de otras naciones por
mas de un mes en los puertos mexicanos.

#) Crear o suprimir los empleos puiblicos de la federacidn, asi como sus -
remuneraciones.

mis calma y meditar los proyectos de ley que dcban presentar sin la premura con que
se hace en el tiempo de las sesiones. Por otra parte, la puntualidad en asistir y el empefic
en dedicarse a las tareas legislativas rebaja muchos grados cuando son sin interrupcion,

y estas funciones entre todas las de un gebierno son acaso las que més necesitan para
ser bien desempefiadas de dedicacién y calor patridtico de los legisladores.”
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o) Conceder premios y recompensas a las corporaciones y personas que
hubieren realizado grandes servicios a la Repiblica.

) Conceder amnistias e indultos en materia federal.

g) Dictar 1a ley general de naturalizacidn,

r) Expedir leyes uniformes sobre bancarrota para todos los estados.

£) Funciones de poder legislativo del Distrito y Territorios Federales,

t) Facultades implicitas.

De acuerdo con el articulo 165 se le atribuyd al Congreso Ia facultad de
interpretar la Constitucién, y conforme al articulo 38, fracciones I y II, cual-
quiera de las camaras podia conocer, en calidad de gran jurado, las acusa-
ciones que se le hiciesen al presidente de la Repiblica por:

a) Delitos de traicién a la independencia nacional o a la forma de gobierno.

b) Delitos de cohecho ¢ sohorno durante la gestion,

c} Actos para impedir las elecciones de presidente, senadores y diputados,
0 que éstos se presentaran a servir en sus funciones en las épocas
sefialadas por la Constitucion.

d) Impedir a las camaras el uso de cualquiera de sus facultades,

La cimara que conocia de la acusacion, se erigia en gran jurado y si aprobaba
por el voto de los dos tercios de sus miembros presentes que habia lugar a la
formacion de causa se suspendia al presidente de su cargo y se le ponia a
disposicidn del tribunal correspondiente.

La Cimara de Diputados tenfa competencia exclusiva si la acusacion del
presidente o de sus ministros era por actos en que hubiese intervenido el
Senado o el consejo de gobierno.

Los secretarios del despacho eran responsables ante cualquiera de las
camaras por delitos cometidos durante su cargo.

El doctor Mora critica todo este sistema de responsabilidades, afirmando
que estd mal concebido, que los constituyentes se inspiraron en el sistema
espafiol y no en el norteamericano, lo que fue un error. 2

6. Organizacidn del poder ejecutivo

El artfculo 74 dice que el supremo poder ejecutivo de la federacion se deposi-
ta en un solo individuo que se denomina presidente de los Estados Unidos
Mexicanos.

Este articulo indica claramente que el poder ejecutivo se encuentra deposi-
tado en una sola persona. Para llegar a este principio se efectud una larga
discusién durante los debates del Acta Constitutiva, ya que una buena parte
de los diputados constituyentes se inclinaban porque el poder ejecutivo
fuera colegiado y asi impedir que se cayera en la tirania y en la precipitacién
en la foma de las decisiones.

22 Mora, José Maria Luis, ob, cit, pp. 286-289,
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La comisién propuso la aprobacién del ejecutivo unipersonal, Rejon lo
objetd. Bustamante (D. C.) apoy6 a la comision afirmando que en el proyecto
se evita la “morosidad en la ejecucidn, que es el defecto del gobierno de
muchos, aunque éste tiene la ventaja de la multiplicaciéon de luces...” Ro-
mero también apoyé el proyecto de Ja comisién, alegando que las circunstan-
cias por las que atravesaba México demandaban energia en el gobierno y
esto se lograba depositindolo en una sola persona.®®

En la sesidn del 2 de enero de 1824, Rodriguez apoyé el ejecutivo cole-
giado porgue “tiene mas lices, mds constancia, y es muy remoto que todos
sus individuos se coludan contra la patria”. ¢ Morales también apoyd la
integracidn plural del ejecutivo con los siguientes argumentos: si uno se
enferma hay otros dos para el despacho; siendo tres los partidos pueden
transigir y lograr que cuando menos un hombre de su confianza quede en el
ejecutivo plural; y que el secreto se aventura tanto en el ejecutivo uniperso-
nal como en el plural, porque en el primero, el presidente, de todas maneras,
no puede hacer todo por si mismo. 28

El proyecto de la comision sobre el ejecutivo tinico fue puesto a votacién y
resultd rechazado. Entonces, los diputados presentaron tres proyectos pro-
poniendo un ejecutivo colegiado,

Demetrio del Castillo propuso que el ejecutivo se depositara en tres indivi-
duos que se llamarian presidente, vicepresidente y designado. El designado
sustituiria al presidente cuando éste concluyera su gestion, y el vicepresidente
cuando se enfermara o estuviera impedido por ley.

El vicepresidente y el designado tendrian voto consultivo en todos los
asuntos, y si se daban cuenta de que el presidente estaba atentando contra
las libertades patrias lo pondrian en conocimiento del Congreso, convirtién-
dose asi en fiscales del presidente. 28

Herrera y Lasso comenta que la comision benevolentemente rechazo ese
absurdo de continuismo, tutela y espionaje.

El segundo proyecto fue de Rején: el ejecutivo se integraria con tres per-
sonas y cada afio se cambiaria a uno de esos tres individuos.

Guridi Alcocer propuso que el poder ejecutivo se depositaria en dos indi-
viduos con sus dos suplentes, y uno de los suplentes seria quien dirimiria
las discordias y controversias de los dos depositarios del poder ejecutivo.
Afirmé Guridi que se inspiraba en el sistema romano de los dos consules. 28

La comisidn insistid en un ejecuitivo unipersonal y presentd un nuevo
proyecto de articulo. Ramos Arizpe explicé por qué el nueve proyecto,

28 Crinicas del Acta Constitutiva, ob. cit., p. 436.

24 Crénicas del Acte Constitutive, ob, cit., p. 437.

25 Crénicas del Acta Constitutiva, ob. cit, p. 438.

28 Cyinicas del Acta Constituiiva, ob. cit, pp. #40-441.

27 Herrera v Lasso, Manuel, “Centralismo y federalismo (1814-1843}", en Derechos
del Pueblo Mexicano. México a través de sus Constituciones, t. 1. Cimara de Diputados,
México, 1967, p. 607,

28 Cronicas del Acta Constitutiva, ob. cit, pp. 448-450.
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encuadrado en el sistema de toda la Constitucién, aseguraba Ia fibertad nacio-
nal ya que:

... pone al presidente un contrapeso mayor que ¢l contenido en las repetidas
proposiciones: pues que segun el dictamen, ¢l presidente debe ser nombrado
por los estados: sus decretos y 6rdenes no han de ser abedecidos si no fueren
autorizados respectivamente por los secretarios del despacho, los cuales
son responsables; y sobre todo se le da un consejo de gobierno compuesto
de la mitad de los senadores, esto es, uno de cada estado con el cargo de dar
su dictamen al presidente cuando sea consultado por éste...2®

Todavia se esgrimieron argumentos en favor y en contra de la unidad
y la pluralidad del poder ejecutivo. Mier propuso que este problema se resol-
viera en la Constitucién, ya que no habia urgencia en fijar el nimero de indi-
viduos que compondrian el poder ejecutivo.

De acuerde con el pensamiento de Mier, en la sesién del 30 de enero se
puso a discusién, y fue aprobado el articulo 15 del Acta, redactado en la
forma siguente: “El Supremo Poder Ejecutivo se depositard por la Consti-
tucién en el individuo o individuos que ella sefiale.”

Los debates anteriores y que el problema no haya podido ser resuelto en
el Acta, nos ensefia que los constituyentes tenian miedo de cualquier cosa
que pudiera degenerar en tirania. Cuando el articulo 74 de la Constitucién
se puso a consideracién del Constituyente, aun 14 diputados votaron en
contra el ejecutivo unipersonal.

El articulo 95 {ijé el periodo presidencial en cuatro afios y el 77 precisd
que ¢l presidente no podia ser reelecto sino hasta después de que hubiesen
transcurrido cuatro afios de haber cesado en sus funciones.3®

28 Cronicas del Acta Constitutiva, ob. cit, pp. 534-535.

30 Martinez Biez, Antomio, obra citada, describe el sistema presidencial mexicano
en la Constitucién de 1824, en los siguientes términos: “En efecto, el Poder Ejecutivo
Federal se depositc en 1824, en un solo individuo, con la denominacién de Presidente
de los Estados Unidos Mexicanos, cuyo periodo seria el de 4 afios y con otras carac-
teristicas que lo aproximan bastante al titular de dicho poder seglin lo restablecis la
Ley Fundamental que ahora nos rige, aungue ésta en su redaccién original, antes de
las frecuentes reformas que ha padecido.

Ademis de la igual duracién del pericdo presidencial y ya en cuanto se refiere a las
relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo, se atribuyé al primero el derecho de
iniciativa de leyes y decretos que se ejercitaria ante la Cimara de Diputados, asi como
la importantisima arma del “Veto suspensivo” respecto de las leyes aprobadas por el
Congreso General, con la exigencia de que para pasar sobre las observaciones del Eje-
cutivo era necesario en las Camaras la votacion de las dos terceras partes de sus indi-
viduos presentes. El Congreso General se depositd, en la Constitucién de 1824, en dos
Cimaras, 1a de Diputados y el Senado; divisién de]l Poder Legislativo que tiende tam-
bién a equilibrar el juego de las fuerzas politicas con el Ejecotivo. Ademdas, el Con-
greso solamente tenia, como hoy dia, un periodo ordinario de sesiones, que iba del 1°
de enero al 15 de abril, o sea con duracién de tres meses y medio, prorrogable por 30
dias itiles, cuando el Congreso lo juzgare conveniente ¢ lo solicitare el Presidente de
la Federacion. Las sesiones extraordinarias del Poder Legislativo se establecieron en
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La Constitucion sefialé un complicado sistema de eleccién del presidente
y del vicepresidente, mismo que se llevaba a cabo, principalmente, conforme
a las reglas contenidas del articulo 79 al 94 inclusive:

a) La legislatura de cada Estado elegia por mayoria absoluta de votos a
dos individuos, uno de los cuales, cuando menos, no seria vecino del
Estado que lo elegia.

&) El que hubiese reunido la mayoria absoluta de los votos de las legisla-
turas era declarado presidente.

¢} En caso de que dos tuviesen dicha mayoria, era presidente el que obte-
nia mas votos. En caso de empate decidia la Camara de Diputados.

d) Al que seguia en votos al presidente se le designaba vicepresidente,

¢} Si ninguno obtenia mayoria de votos, escogia la Cimara de Diputados
entre los dos que tenian mayor nimero de sufragios.

Este sistema de eleccion del presidente y del vicepresidente estaba inspi-
rado en la original Constituciéon norteamericana, articulo 2, seccidn 1, clau-
sula 3; pero cuando la Constitucion mexicana se inspird en la norteamericana
ya en Estados Unidos no subsistia este sistema, porque fue modificado en
1804 a través de la enmienda namero 12.8!

Este sistema resulté funesto en México. El vicepresidente se dedicd a ver
como podria conseguir la presidencia. Xl primer presidente de México fue
Guadalupe Victoria y el primer vicepresidente Nicolids Bravo. Bravo se reveld
en contra de Victoria, adhiriéndose al plan de Montafio, que habia sido pro-
clamado en Qtumba el 23 de diciembre de 1827, El 7 de enero de 1828
Bravo fue derrotado por Vicente Guerrero en Tulancingo, y desterrado por
decreto del Congreso.

El segundo presidente fue Vicente Guerrero y el vicepresidente fue Anas-
tasio Bustamante, quien acepté la invitacion que le hizo el ejército de reserva
para que encabezara la rebelidn contra Guerrero, quien al final de cuentas
rehusé la lucha. El Congreso resolvio destituirlo alegando que tenia imposi-
bilidad para gobernar y otorgandole el cargo a Bustamante, ¥

Con todo y sus defectos este sistema de eleccién no cayd en el parlamen-
tarismo. El autor del Catecismo politico se preguntd si no seria mejor que la

forma muy parecida a la que rige en la actualidad, esto es, mediante la convocatoria
aprobada por el Grgano substituto del Congreso en sus recesos, a peticién del Poder
Ejecutivo o por acuerdo de dicho Srgano y mediante la votacion de los dos tercios de
sus componentes. Ya desde 1824 quedd en el Articulo 17 del Acta y en el Articulo 118
de la Constitucién el requisito de que todos los reglamentos, decretos v drdenes del
Ejecutivo deberdn ser firmados por el Secretario del rameo a que el asunto corresponda,
¥ la prevencion de que sin tal refrendo ministerial dichos actos del encargado del poder
administrativo no serdn obedecidos...”, pp. 69-70.

31 Findlay, Bruce y Esther, Your Rugged Constitution. Stanford University Press,
Stanford California, U. 5. A, 1969, p. 222,

82 Herrera y Lasso, Manuel, ob. cit, pp. 609-610.
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eleccidén del presidente de la Repiblica la efectuase el Congreso Federal a
lo que respondio:

No, porque el poder ejecutivo debe tener alguna independencia del legis-
lativo, la que no es compatible con que reconozca en este principio de su
existencia politica. Ademds, siendo el poder ejecutivo el mis temible de todos
por ser duefio de la fuerza, a los estados debia darles una garantia de que
nada tenian que temer del gobierno supremo, y no es posible concebir otra
mas adecuada al intento, que la de dejar en sus manos la eleccidn de la perso-
na que debe desempefiarlo, 38

7. Facultades del presidente

El articulo 110 es el que enumeraba principalmente las facultades del pre-
sidente de la Republica, a saber:

a) Publicar, circular y hacer guardar las leyes y decretos del Congreso,

b) La facultad reglamentaria.

¢) Ejecutar las leyes,

d) Nombrar y remover libremente a los secretarios del despacho

e) Cuidar de la recaudacion y decretar las inversiones.

f) Nombrar a los diplomiticos, consules, principales oficiales del ejército,
armada y milicia, jefes de las oficinas generales de hacienda, con la
aprobacion del Senado.

g) Nombrar a los demds empleados del ejército, armada y milicia activa
y de las oficinas de la federacién, de acuerdo con las leyes.

k) Nombrar, a propuesta en terna de la Suprema Corte, a los jueces de
circuito y distrito, y a los promotores fiscales.

i) Disponer de la fuerza armada de mar y tierra, y de la milicia activa,
para la seguridad interfor y defensa exterior de la federacidn.

Esta facultad se discutié especialmente en el Constituyente. Rején propuso
que para su ejercicio, ¢l ejecutivo contara con la aprobacién del Congreso.
Portugal apoyé a Rejon esgrimiendo que si no interviene el Congreso, el
presidente podria oprimir a los Estados cuanto quisiese, y si esta facul-
tad la ejerce a su arbitrio y sélo por su buen sentido, dejard de ser un
jefe constitucional para convertirse en un déspota, 3

Bustamante (D. C.) apoyo el dictamen de la comisién de constitucion
que no deseaba en este punto la intervenciéon del Congreso, aduciendo que
resultarian males de la falta de secreto y de la demora si intervenia el
Congreso.

§) Declarar la guerra previo decreto del Congreso y conceder patentes de

corzo conforme a las leyes.

88 Catecismo Politico de la Federacién Mexicana, ob. cit, p. 564.

84 Cronicas de la Constitucion Federal de 1824. Comisién para la Conmemoracién
del Sesquicentenario de la Repiiblica Federal, y el Centenario de la Restauracidn del
Senado. Camara de Diputados, México 1974, pp. 630-631.
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k) Celebrar concordatos con la silla apostolica en los términos del articu-
lo 50.

1) Celebrar tratados con la aprobacién del Congreso General.

m) Pedir al Congreso General la prérroga de sus sesiones ordinarias
hasta por treinta dias.

n) Convocar al Congreso para sesiones extraordinarias cuando lo crea
conveniente y lo acuerden as{ las dos terceras partes de los individuos
presentes del consejo de gobierno,

71) Cuidar que la justicia se administre pronta y cumplidamente y que

~ las sentencias sean ejecutadas conforme a las leyes.

0) Suspender de sus empleos hasta por tres meses y privar de la mitad
del sueldo a los empleados de la federacién infractores de sus Ardenes y
decretos.

Entre las facultades concedidas al presidente resalta el hecho de que no
poseia la atribucion de indultar. Mora mismo sefiald que se echa de menos
la ausencia de esa facultad en manos del presidente.

 Marcos Armando Hardy opina que la Constitucién de 1824 le otorgd al
presidente demasiadas prerrogativas, y eso que los diputados constituyen-
tes, en general, estaban preocupados por limitar las facultades del presi-
dente de la Reptblica. %5

Una facultad de especial importancia en las manos del presidente fue la
del veto suspensivo. El articulo 55 ordend que los proyectos de ley pasaran
al presidente, quien tenia 10 dias para hacerles observaciones. Si el presidente
devolvia un proyecto dentro de esos diez dias, el proyecto se volvia a discutir
en las dos cimaras, y para regresirselo al presidente, se debia aprobar por
las dos terceras partes de los individuos presentes. Si no se lograba esa
votacion, no se podia volver a proponer el proyecto sino hasta el afio si-
guiente,

En algunas materias el presidente no tenia el derecho de veto como: respecto
a las resoluciones del Congreso sobre la traslacidn, suspensién o prérroga
de sus sesiones; respecto a la resolucién de cada Cimara sobre la calificacidn de
elecciones de sus respectivos miembros; sobre el llamado de los legisladores
para que concurrieran los ausentes; sobre las decisiones de las CAmaras en
los juicios de responsabilidad y sobre la indemnizacién a senadores y dipu-
tados.

Cuando el Congreso Constituyente estaba discutiendo respecto al Acta
Constitutiva la facultad de veto, Zavala propuso que el presidente tuviera
30 dias para hacer sus observaciones, con el objeto de que pudiera meditar
el proyecto y oir opiniones sobre el mismo.

3% Hardy, Marcos Armande, “La teoria del ejecutivo fuerte v la Constitucién mexi-
cana de 1824”, en Revista de la Facultad de Ciencios Politicas y Sociales, afio i,
nim. 28. UNAM, México, 1962, pp. 230 y 237.
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Becerra opind que diez dias eran suficientes. Mier expresd que no, y pidid
se concediesen siquiera veinte dias. Marin expuso que esos diez dias debian
ser habiles, y Cafiedo no estuvo de acuerdo, porque solo se trataba de meditar
sobre los inconvenientes de las leyes, y el ejecutivo bien podia estarse pre-
parando con anticipacion. #8

Bueno es conocer si podian existir algunas negociaciones que el gobierno
hubiera podido ocultar a! Congreso. El autor del Catecismo politico pensaba
que:

Si, todas aquellas en que el éxito depende del secreto, Mas este derecho
de ocultacién es sdlo temporal, y mientras el negocio esti pendiente, pues
concluido debe dar cuenta si se le pide, para que se pueda examinar si se
ha excedido ¢ no de sus facultades. 37

La propia Constitucion, en su articulo 112, enumero cudles eran las restric-
ciones a las facultades del presidente, a saber:

@) No podia mandar en persona las fuerzas de mar y tierra sin previo
consentimiento del Congreso o, en sus recesos, del consejo de gobierno.

b) No podia privar a nadie de su libertad ni imponer penas; cuando el
bien y la seguridad de la federacién lo exigieran, podia ordenar el arres-
to de alguna persana, pero la debia poner a disposicion del juez en un
término de 48 horas.

¢) Sélo en caso de conocida utilidad general, y previa aprobacién del
Senado o del consejo de gobierno, podia ocupar la propiedad de un par-
ticular o corporacién, pagandose la correspondiente indemnizacion.

d) No podia impedir las elecciones.

¢) No podia salir, sin permiso del Congreso, del territorio nacional du-
rante su encargo y un afio después.

8. Los secretarios de Estado y el refrendo

El refrendo tiene sus origenes en la Constitucién francesa de septiembre
de 1791 y en la espafiola de 1812, y quedd consagrado en la Ley Fundamental
Mexicana de 1824 en los articulos 118 y 119, que dicen:

Todos los reglamentos, decretos y 4rdenes del presidente, deberdn ir fir-
mados por el secretario de despacho del ramo a que el asunto corresponda,
segtin reglamento; y sin este requisito no serin obedecidos.

Los secretarios del despacho serdn responsables de los actos del presidente
que autoricen con su firma contra esta Constitucion, el acta constitutiva,
leyes generales v constituciones particulares de los estados.

88 Cronicas del Acta Constitutiva, ob, cit, pp. 472-473.
37 Catectsmo Politico de la Federacion Mexicana, ob. cit, p. 570.
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En este punto concreto del refrendo, la Constitucién de 1824 se apartd
de la norteamericana como ya se asentd, porque esta iiltima no se ocupa de
los secretarios de Estado, sino que sélo los alude en el articulo 11, seccibn Z,
al sefialar entre las funciones del presidente que éste: “podra solicitar la
opinién por escrito del funcionaric principal de cada uno de los departa-
mentos administrativos con relacidn a cualquier asunto que se relacione con
los deberes de sus respectivos empleos”,

Aunque el refrendo quedd plasmado en el articulo 17 del Acta Constitutiva,
no hubo mayor debate sobre esta institucién. Mora fue quien pidié que el
refrendo quedara en el Acta, ya que el articulo del proyecto de Acta habia
sido suspendido y ésta era una figura juridica importante, “porque es una
salvaguardia de las leyes y una traba al poder ejecutivo el no poder éste
expedir ordenes o decretos sin la firma del secretario respectivo”. Zavala,
Cafiedo y Bustamante apoyaron a Mora. 38 En los debates de la Constitucién
tampoco se suscitd mayor discusién al respecto. 8

La institucién del refrendo esti estrechamente ligada a la facultad que el
presidente tiene de nombrar y remover libremente a los secretarios de Es-
tado, ** porque si un secretario de Estado se niega a refrendar un acto del
presidente, éste puede cambiar al secretario de Estado sin ninguna dificultad
y buscar a otro que no tenga reparos en firmar. Por tanto, el refrendo no
cambia la naturaleza del sistema presidencial, a lo mas, implica una llamada
de atencidon moral para el presidente; pero esto dependeri también de las
circunstancias y de la estatura politica del secretario renuente a otorgar el
refrendo, 41 ‘

38 Crimicas del Acta Constitutiva, ob. cit, p, 586.

0 Crénicas de la Constitucion Federal de 1824, ob. cit,, pp. 626 v 771.

* En el Cateciemo Politico de la Federacidn Mexicana, ob, cit, p. 658, se pregunta:
“¢Por qué el presidente debe nombrar y destituir libremente a los secretarios del des-
pacho?™ y se da la signiente contestacién: “Porque no pudiendo & por si mismo hacer
que sus Grdenes sean obedecidas sin la firma de uno de ellos, si no estuviera facultado
para removerlos, Ilegaria al caso de que no pudiese dictar orden ninguna, pues los mi-
nistros con la seguridad de que no serian destituidos, rehusarian firmarlas todas: de
este modo lo precisarian a hacer cosas contrarias a su voluntad ¥ opinién, y entonces
ellos ¥ no el presidente, serian los que gobernasen, La Constitucién ha querido que
todos los actos del gobierno emanasen del presidente, y si dispuso que no tuviesen valor
ninguno sin la firma de algn ministro, fue con el objeto de que quedando éste respon-
sable rehusase autorizar los actos inconstitucionales de aquél. Mas como puede suceder
que el ministro se rehiise a prestar su firma aun para aquellos actos que no traen
consigo responsabilidad, el presidente debe quedar expedito para lamar otro que se
preste a hacerlo, el cual no encontrarfa ciertamente, si la autorizacién que se le pide
fuese tal que comprometiese su responsabilidad. Por este mecanismo guedan perfecta-
mente combinados los dos extremos que quiso conciliar la Constitucién, es decir, 1a
libertad del presidente para todos aquellos actos que no sean contrarios a las leyes,
y la imposibilidad de poner en ejecucién los que sean una violacién de ellas.”

41 Sobre el refrendo puede consultarse, Carpizo, Jorge, La Constitucién ..., ob. cit.,
pp. 354-355; Fraga, Gabino, Derecho administrativo, Editorial Porrim, S. A, México
1962, pp. 184-186; Tena Ramirez, Felipe, Derecho comstitucional mexicano, Editorial
Porria. S. A, Méxice 1963, p. 233,
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La propia Constitucién sefialé que los secretarios de Estado debian ser
ciudadanos mexicanos por nacimiento y que darian a cada camara, luego
que empezaran las sesiones anuales, cuenta del estado de sus respectivos des-
pachos. Esta dltima disposicidn, que subsiste en la Constitucion de 1917,
no interfiere en nada con el sistema presidencial, pues si las Cimaras desa-
probaban el informe del secretario, éste continuaba en su cargo mientras asi
lo deseara quien lo podia destituir; el presidente de la Repiblica.

9. El consejo de gobierno

Como ya se asentd, la Comision de Constitucion ligd su propuesta de eje-
cutivo unipersonal con la existencia de un consejo de gobierno, Grgano que
funcionaba durante el receso del Congreso y gue se integraba por la mitad
de los senadores, uno por cada Estado. Su presidente lo era el vicepresidente,
aunque se nombraba un presidente temporal que fungia durante las ausen-
cias del vicepresidente.

Entre sus principales facultades se encontraban: dar su consentimiento
en los nombramientos que necesitaban Iz autorizacién del Senado; velar sobre
la observancia de la Constitucién, Acta Constitutiva y leyes generales; hacer
al presidente las observaciones que creia necesarias sobre el mejor cumpli-
miento de la Constitucién y leyes federales, y acordar por si, o a propuesta
del presidente, convocar al Congreso a sesiones extraordinarias.

Mora afirmd que el consejo de gobierno era parte del poder ejecutivo. 42
Sin embargo, este 6rgano se asemeja mas a la Comisién Permanente y, como
tal, se puede afirmar que era parte del poder legislativo.

10. Conclusiones

Del repaso de los puntos expuestos en los parrafos anteriores, podemos
desprender tres conclusiones:

A. La Constitucién mexicana de 1824 asenté un sistema presidencial de
gobierno sin tintes parlamentarios.

B. En la Constitucién hay una inclinacién a fortalecer al poder legislativo;
pero se cred un ejecutivo fuerte, .

C. Entre los sistemas de gobierno asentados en las constituciones mexica-
nas de 1824 y 1917 hay multiples coincidencias. Se puede afirmar que
los dos sistemas se aproximan en los puntos principales respecto a la
estructuracién del poder ejecutivo.

Aclaremos un poco las tres conclusiones a que hemos llegado.

A. Afirmamos que la Constitucién mexicana de 1824 estructurd un sistema
presidencial, sin tintes parlamentarios, porque:

42 Mora, José Maria Luis, ob. cit, p. 264
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o) el presidente era electo por las legislaturas locales, sélo excepcional-
mente por el Congreso federal, pero incluso cuando era designado por el
Congreso federal no era responsable politicamente ante el Congreso. Fl
presidente para desempefiar su cargo no necesitaba de la confianza del
Congreso;

b) tanto el presidente como los secretarios del despacho no podian ser
miembros del Congreso; .

c¢) el presidente nombraba y removia libremente a los secretarios del des-
pacho, quienes eran responsables politicamente ante él, y no ante el
Congreso;

d) el presidente no podia disolver el Congreso. Tal acto era equivalente a
un golpe de Estado y, por tanto a la ruptura de la Constitucién;

¢} el refrendo no era un impedimento que no pudiera superar la voluntad
del presidente.

B. El Congreso tenia una serie de facultades importantes, inclusive la de
interpretar la Constitucion. Sin embargo, el poder ejecutivo era fuerte prin-
cipalmente porque:

a) tenia la facultad de veto;

b) frente a si tenia un Congreso dividido en dos Cimaras;
¢) la Ley Fundamental le atribuja 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 como ya vimos; pero algunas de ellas, ademas, po-
dian haber servido de control politico frente al ejecutivo o para ampliar las
facultades que expresamente la Constitucién le sefiald.

En mi opinidén éstas fueron las siguientes:

a) las facultades impHcitas,

b) la revisidon de la cuenta anual,

¢} la ratificacién de nombramientos,

d) el juicio de responsabilidad politica,

¢) la ampliacién del periodo de sesiones a través de las extraordinarias, y
f} la autorizacién para que el presidente pudiera salir fuera del pais®

C. Respecto a la estructuracién del sistema de gobierno en las constitu-
ciones mexicanas de 1824 y 1917, encontramos grandes coincidencias como:

¢) la existencia del veto como facultad del presidente;

b) el Congreso dividido en dos Cimaras;

¢} un solo periodo de sesiones del congreso, y

d) la forma para convocar al Congreso a sesiones extraordinarias.

43 Sobre estos aspectos se puede profundizar en Carpizo, Jorge, La Constitucicn . ..,
ob, cit, pp. 348-353.
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En cambio, la Constitucién de 1857 establecié un sistema de gobierno di-
ferente al de 1824, ya que las caracteristicas seflaladas fueron las opuestas:
no veto, Congreso unicameral y dos periodos de sesiones. En 1857, el centro
del poder plasmado en la Constiucion se encontrd en el poder legislativo
hasta las reformas de 1874, que regresaron, en gran parte, a la estructura
tedrica que se habia conocido en México desde 1824, misma que en una muy
buena medida recogié el Constituyente mexicano de 1916-1917.
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