CAPiTULO XIII

FACULTADES DEL PRESIDENTE
DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

I. FACULTADES ADMINISTRATIVAS

La Constitucion contiene diversas disposiciones que se traducen
en facultades de caracter administrativo a cargo del presidente.
Entre ellas se pueden mencionar las facultades de nombramiento
o de propuesta para nombramiento (articulo 89 fracciones II, 111,
IV, V,IX, XVIII de la Constitucion):!7 También de caracter ad-
ministrativo son las facultades de disponer de la totalidad de la
fuerza armada permanente para la seguridad interior y la defen-
sa exterior de la Federacion (articulo 89 fraccion VI), disponer de
la Guardia Nacional para los mismos efectos (articulo 89 frac-
cion VII), declarar la guerra, previa ley del Congreso de la Unién
(articulo 89 fraccion VIII),'80 habilitar toda clase de puertos, es-
tablecer aduanas maritimas y fronterizas, asi como establecer su
ubicacion (articulo 89 fraccion XIII).

Como es facil imaginar, todas estas facultades administrati-
vas, sobre todo las que tienen que ver con el nombramiento (y la
remocion) de diferentes funcionarios de la administracioén publi-
ca, y las relativas a la defensa del territorio ante las amenazas in-
ternas y externas, cuentan con multiples antecedentes normativos
en documentos constitucionales precedentes. Por ejemplo, ya en
el articulo 171 de la Constitucion de Cadiz de 1812 se facultaba

179 Carpizo, El presidencialismo mexicano, cit., nota 148, pp. 117 y ss.
180 1bidem, pp. 120 y ss.
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al Poder Ejecutivo (en ese caso al rey de Espafia) para nombrar “y
separar libremente los secretarios de Estado y del despacho”
(fraccion 15) y para “proveer todos los empleos civiles y milita-
res” (fraccion 5); asi como para declarar la guerra y hacer ratifi-
car la paz, mandar los ejércitos y armadas, disponer de la fuerza
armada (fracciones 3, 8 y 9). Una facultad administrativa que
conviene destacar de esta Constitucion y que durante algun tiem-
po (con diferentes modalidades) pasara a los presidentes mexica-
nos era la de “presentar candidatos para todos los obispados y
para todas las dignidades y beneficios eclesidsticos de Real pa-
tronato, a propuesta del Consejo de Estado”. Todavia el articulo
17 de las Leyes Constitucionales de 1836 (fraccion XXV) con-
templaria la facultad del presidente de “Previo el Concordato con
la Silla Apostdlica, y segin lo que en ¢él se disponga, presentar
para todos los obispados, dignidades y beneficios eclesiastico,
que sean del patronato de la nacion con acuerdo del Consejo”.
Afortunadamente, para bien del Estado mexicano y de las dife-
rentes iglesias, como es bien sabido, poco tiempo después queda-
ria constitucionalmente decretada la separacion entre las potesta-
des y ambitos de ambas esferas.

Por lo que hace a las demas facultades de nombramiento a car-
go del Poder Ejecutivo, tenemos que éstas seran una constante en
los diferentes documentos constitucionales histéricos (articulo
110, fracciones 1V, VI, VII, IX de la Constitucion Federal de
1824; articulo 15, fracciones VI y articulo 17, fracciones X, XI,
XII, XIIT'y XIV de las Leyes Constitucionales de 1836; articulo
85, fracciones 2, 3 y 4 de la Constitucidon de 1857) y que termina-
rén por consolidar el dominio jerarquico del presidente sobre los
miembros de su gobierno y, de esta forma, el caracter netamente
presidencialista de nuestro sistema politico. En el caso de las fa-
cultades de seguridad exterior e interior quiza cabe sefalar que
las mismas adquirieron mayor protagonismo en el elenco de las
facultades administrativas del Poder Ejecutivo en algunos mo-
mentos historicos: por ejemplo, en la llamada Constitucion de
Apatzingan de 1814 (articulos 159, 161 y 162) o en la Constitu-
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cion Federal de 1824 (articulo 110, fracciones IX, X, XI y XXII),
pero que siempre han estado a cargo del Poder Ejecutivo con
ciertos controles a cargo del Poder Legislativo (por ejemplo, ya
la fraccion XII del articulo 110 de la Constitucion de 1824 esta-
blecia que la declaracion de guerra a cargo del presidente so6lo
podia darse “previo decreto del Congreso General” tal como con
una formulacion similar lo establece la Constitucion en la
actualidad).

Aunque todas las facultades de nombramiento son importantes,
hay una que ha sido especialmente relevante en los ultimos afios: la
que corresponde al presidente para designar, con aprobacion del Se-
nado, al procurador general de la Republica, regulado por el aparta-
do A del articulo 102 constitucional. Este nombramiento le da al
presidente un enorme poder, ya que el procurador, en su caracter de
cabeza del Ministerio Publico Federal, tiene un “cuasimonopolio”
sobre el ejercicio de la accion penal.'8! A través del ejercicio o no
gjercicio de la accion penal el Poder Ejecutivo, dispone de una po-
derosa herramienta que ha sido utilizada tanto en contra de personas
inocentes como a favor de amigos y aliados politicos.

Recientemente existe una marcada tendencia a favor de la au-
tonomia del Ministerio Publico, de forma que ya no siga inte-
grado en la esfera organica del Poder Ejecutivo. Se trata de una idea
que se habia sustentado desde hace afios por importantes juris-
tas que trabajan en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM!# y que es muy conocida en el derecho comparado.

La autonomia de los 6rganos de procuracion de justicia es nece-
sariay puede ser muy positiva. Sergio Garcia Ramirez ha escrito
sobre el tema que:

181 Matizado por la facultad de solicitar la revision judicial prevista en el pa-
rrafo quinto del articulo 21 constitucional.

182 V¢anse, por ejemplo, las propuestas de Héctor Fix-Zamudio en su libro
Funcion constitucional del Ministerio Publico. Tres ensayos y un epilogo, Mé-
xico, UNAM, 2002; un amplio compendio de opiniones en el mismo sentido se
encuentra en Carbonell, Miguel (coord.), Retos y perspectivas de la procura-
cion de justicia en México, México, UNAM, 2004.
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Ha llegado el tiempo de que el Ministerio Publico se asuma como
organo autonomo del Estado mexicano... En mi opinion debiera
cumplirse de una vez la independencia de la institucion, porque
existe la necesidad y la posibilidad de hacerlo: un 6rgano autoéno-
mo recorreria con vientos mas favorables su mision en el Estado
moderno, que es el Estado de hoy. Vale la pena intentarlo. No se-
ria aventura, sino culminacion de un ascenso, favorecido por las

. . 1
nuevas circunstancias. 8

Por su parte, Fix-Zamudio explica esta idea con las siguientes
palabras:

Es preciso lograr que el Ministerio Publico no dependa jerarquica y
discrecionalmente del Poder Ejecutivo, tanto en el ambito federal
como de las entidades federativas, y en esta direccion basta pasar re-
vista a los cambios recientes que se observan en varios ordenamien-
tos latinoamericanos, en los cuales o bien se adscribe al Ministerio
Publico al Poder Judicial, o bien se le otorga autonomia respecto del
Ejecutivo, con el objeto de conferirle una mayor independencia.'™

La autonomia del ministerio publico es necesaria para permitir
la eficaz persecucion de delitos cometidos desde el poder publico.
Si se combina la dependencia jerarquica del ministerio publico res-
pecto al presidente de la Republica (o a los gobernadores en el
ambito local) con el cuasimonopolio de la accion penal en su fa-
vor, se tiene casi el peor de los escenarios posibles para combatir
la corrupcion y se incentivan fendémenos de proteccion de la clase
politico-partidista en el poder respecto de actos delictivos come-
tidos por funcionarios publicos o por militantes de la propia fuerza
politica. Como lo senala Perfecto Andrés,

repensar seriamente el proceso penal, en particular la posicion
institucional de los sujetos encargados de gestionarlo y, mas toda-

183 «A manera de prologo” en Fix-Zamudio, Funcion constitucional del Mi-
nisterio Publico..., cit., nota 182, p. 14.
184 Funcién constitucional del Ministerio Publico..., cit., nota 182, p. 171.
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via, la del responsable del ejercicio de la accion publica, exige do-
tar a unos y otros de un estatuto que les haga realmente capaces de
actuar con independencia y eficacia, desde la legalidad, sobre
las manifestaciones delincuenciales que se produzcan en el
interior del propio Estado.'®

Segun el mismo autor, como pone en evidencia el caso italiano
en los procesos iniciados en el movimiento que fue conocido
como Mani Pulite, “sélo desde la independencia ha resultado po-
sible hacer frente —en la limitada medida que cabe hacerlo, no
nos engafiemos— a la brutal evidencia de una clase politica y un
Estado masivamente delincuentes”.!8¢

La dependencia organica del ministerio publico respecto al
Poder Ejecutivo no asegura el mejor cumplimiento del principio
de legalidad, como lo habia advertido desde hace décadas Fran-
cesco Carrara, quien al respecto sostenia que “si (el fiscal) estu-
viera encadenado al Poder Ejecutivo, sera mentira llamarlo repre-
sentante de la ley, no siendo sino un investigador representante
del gobierno, que siempre pondra el querer de éste por encima de
la voluntad de la ley”.'%7

En caso de que finalmente se llegue a aprobar la autonomia del
Ministerio Publico se veria afectada una de las principales facul-
tades administrativas del presidente de la Republica y se genera-
rian efectos seguramente benéficos para la imparticion de justicia
penal en México.

II. FACULTADES DE CREACION NORMATIVA

El presidente tiene muy diversas facultades en materia de crea-
cion normativa, ya sea para el efecto de dictar directamente nor-

185 Andrés Ibafez, Perfecto, “Por un ministerio publico dentro de la legali-
dad”, Nueva Doctrina Penal, Madrid, 1998, p. 439.

186 «por un ministerio publico dentro de la legalidad”, cit., nota 185, p. 463.
I87 Citado por Andrés Ibafiez, Perfecto, “Por un ministerio piiblico dentro de
la legalidad”, cit., nota 185, p. 451.
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mas juridicas, o bien para el efecto de concurrir a procedimientos
de creacion normativa que llevan a cabo otros poderes (particu-
larmente el Poder Legislativo).!38 Estas facultades, que no se en-
cuentran concentradas en un solo articulo constitucional, tam-
bién tienen multiples antecedentes historicos de los que daremos
cuenta someramente en cada uno de los incisos posteriores.

1. Facultad reglamentaria

Entre las facultades de creacion normativa directa destaca la
facultad de emitir reglamentos (articulo 89 fraccion I).'% El fun-
damento constitucional para la emision de reglamentos, que se
funda en una redaccion constitucional particularmente ambigua,
no es del todo claro para una parte de la doctrina.

A diferencia de lo que establecia, por ejemplo, la fraccion II del
articulo 110 de la Constitucion de 1824, que otorgaba al presidente
la facultad de “dar reglamentos, decretos y 6rdenes para el mejor
cumplimiento de la Constitucion, Acta constitutiva y leyes gene-
rales” o la fraccion I del articulo 17 de las Leyes Constitucionales
de 1836 que le otorgaban la facultad de “dar... todos los decretos
y ordenes que convengan para la mejor administracion publica... y,
de acuerdo con el Consejo, los reglamentos para el cumplimiento de
éstas”,!%0 lo que establece el articulo 89 vigente, en su fraccion I,
es que es una facultad del presidente: “Promulgar y ejecutar las
leyes que expida el Congreso de la Union, proveyendo en la esfera
administrativa a su exacta observancia”. Una redaccion parecida

188 Carbonell, Miguel, “Presidencialismo y creacién legislativa”, Ensayos so-
bre presidencialismo mexicano, cit., nota 174, pp. 135-187.

189 Para una vision general del tema, enfocada al caso mexicano, Casarin,
Manlio F., La facultad reglamentaria, México, Porrua, 2003.

190 También era mucho més clara que la actual redaccién constitucional, la
que se establecia en la fraccion IV del articulo 87 de las Bases Organicas de
1843, cuyo texto disponia que era facultad del presidente: “Expedir 6rdenes y
dar los reglamentos necesarios para la ejecucion de las leyes, sin alterarlas ni
modificarlas”.
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se encuentra en el articulo 122, inciso B, fraccion 1V, por lo que
respecta a la facultad del presidente para emitir reglamentos a
partir de las leyes que el Congreso de la Unidn emita para el Dis-
trito Federal.

Para Gabino Fraga el verbo “proveer”, que se emplea en el ar-
ticulo 89, implica la obligacion del presidente de facilitar la ejecu-
cion de las leyes, de forma que dicho precepto si contendria la fa-
cultad de expedir disposiciones generales que sean el medio
adecuado para poder observar la ley.!°! Tena Ramirez refuta la
interpretacion de Fraga al sefialar que la Constitucion no emplea
el término “proveer”, sino el gerundio “proveyendo”, de lo que
se infiere, de acuerdo a una interpretacion gramatical, que la fa-
cultad del presidente abarca la ejecucion de las leyes, pero no la
emision de reglamentos. Aunque Tena Ramirez afirma que el Po-
der Constituyente empled incorrectamente el término, termina
sefialando que “hoy en dia es el precedente y no el texto el que
justifica en nuestro derecho la facultad reglamentaria”.!%2

Lo cierto es que los reglamentos que se fundan en la fraccion |
del articulo 89 son reglamentos del tipo que la teoria del derecho
administrativo llama “ejecutivos”, es decir, que estan del todo
subordinados a la ley.!?? Junto a ellos, la Constitucion contempla
un supuesto concreto en el que se podrian dictar reglamentos “au-
tonomos”, para cuya existencia no es necesaria una ley previa; !9+
se trata del caso de extraccion y alumbramiento de aguas del sub-
suelo, contemplado en el articulo 27, parrafo quinto de la Consti-

1 Derecho administrativo, 30a. ed., México, Porrua, 1991, p. 110.

192 Derecho constitucional mexicano, 34a. ed., México, Porraa, 2001, pp. 466
y 467.

193 Tgnacio de Otto define a los reglamentos ejecutivos como “los que se dic-
tan en ejecucion de una ley preexistente, funcion muy amplia que comprende
tanto los reglamentos que detallan, desarrollan o complementan los preceptos
legales, cuanto aquellos que preparan la ejecucion propiamente dicha dispo-
niendo los instrumentos técnicos necesarios”, Derecho constitucional. Sistema
de fuentes, Barcelona, Ariel, 1989, p. 217.

194 Sobre ambos tipos de reglamentos véase Baiio Leon, José M., Los limites
constitucionales de la potestad reglamentaria, Madrid, Civitas, 1991.
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tucion. La Suprema Corte de Justicia de la Nacion, al interpretar
la primera fraccion del articulo 89 constitucional ha sostenido di-
versos criterios. Conviene recuperar un ejemplo en el que se
precisa de manera genérica el sentido de la fraccion I del articulo
89 que estamos comentando:

El articulo 89, fraccion I, de nuestra carta magna, confiere al pre-
sidente de la Republica tres facultades: a) la de promulgar las le-
yes que expida el Congreso de la Unioén; b) la de ejecutar dichas
leyes; y ¢) la de proveer en la esfera administrativa a su exacta obser-
vancia, o sea la facultad reglamentaria. Esta tltima facultad es la que
determina que el Ejecutivo pueda expedir disposiciones generales
y abstractas que tienen por objeto la ejecucion de la ley, desarro-
llando y complementando en detalle las normas contenidas en los
ordenamientos juridicos expedidos por el Congreso de la Union.'*?

Sin embargo, las interpretaciones de la Suprema Corte sobre
el particular han tenido que ir mucho mas lejos de esta precision
genérica. Esto en gran medida se explica porque la llamada “fa-
cultad reglamentaria” delegada en manos del presidente de la
Republica constituye una excepcion al principio de la Separa-
cion de Poderes y, por lo mismo, es particularmente delicada.
La Constitucion, la doctrina y la 16gica democratica sugieren
que esa facultad s6lo debe ejercerse por el funcionario especifi-
camente facultado y en el marco de una ley (en el sentido de una
norma general, abstracta y obligatoria) previamente emitida por
el Poder Legislativo. Esto es asi porque, como recuerda Victor
Blanco, el reglamento debe servir s6lo para aplicar la ley a ca-
sos concretos. Y, en principio, debe ser una facultad exclusiva
del titular del Poder Ejecutivo.!%¢

195 dpéndice al Semanario Judicial de la Federacién 1917-1985, tercera parte,
tesis 404, p. 709.
196 Cfi- Blanco, V., La normatividad administrativa y los reglamentos en Mé-
xico. Vision desde la jurisprudencia del Poder Judicial de la Federacion, México,
Fontamara, 2006.
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Aungque lo cierto es que, en los ultimos afios del siglo XX y los
primeros del siglo XXI, las interpretaciones de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion han permitido que la facultad reglamen-
taria (con la correspondiente potestad normativa) que, segun el texto
constitucional corresponde de manera exclusiva al presidente de
la Repuiblica, se haya venido delegando en funcionarios de la ad-
ministracion publica de los mas distintos niveles. Para consumar
esta operacion la Suprema Corte ha invertido el sentido de las
interpretaciones que el propio maximo tribunal sostuvo durante
décadas para permitir que, mediante leyes aprobadas por el Poder
Legislativo o a través de actos netamente administrativos, la com-
petencia de creacion normativa por via de reglamento y otras pro-
visiones administrativas de caracter general se vaya extendiendo.
Y esto, conviene precisarlo, sin que haya mediado un cambio sus-
tantivo en las normas constitucionales de mérito.

A guisa de ejemplo de lo anterior es oportuno comparar algu-
nos criterios de tesis (todas de la Segunda Sala) en los que queda
evidenciado el viraje en la interpretacion de la Corte hacia una
delegacion, poco justificada, de la facultad reglamentaria. En
1939 la Segunda Sala de la Corte establecia con claridad meridia-
na que ‘“ninguna disposicion constitucional autoriza al Ejecutivo
para delegar esa facultad (la facultad reglamentaria) en los Secre-
tarios de Estado... por lo tanto debe ser ejercida directamente por
el presidente de la Republica”. Ese mismo criterio de interpreta-
cion se imponia en la siguiente tesis de 1942:

REGLAMENTOS, FACULTAD PARA EXPEDIRLOS. La facultad re-
glamentaria constituye una facultad normal del Poder Ejecutivo,
que no deriva de ninguna delegacion legislativa, sino que la tiene
directamente, porque se la otorga el articulo 89, fraccion I, de la
Constitucion Federal. Amparo administrativo en revision 6294/42.
Barragan Zaldivar Fernando. 11 de noviembre de 1942. Unanimi-
dad de cinco votos. Relator: Gabino Fraga. Semanario Judicial de
la Federacion y su Gaceta, Tomo LXXIV, Quinta Epoca, Segun-
da Sala, p. 3895.
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Pero el punto que nos interesa subrayar es que “la facultad re-
glamentaria inicamente puede ser ejercitada por el titular de ese
Poder (Ejecutivo), sin que en la Constitucidn exista una disposi-
cion que lo autorice para delegar en alguna otra persona o enti-
dad, la referida facultad, pues ni el Poder Legislativo puede autori-
zar tal delegacion” tal como se expresa en la siguiente interpretacion
de la Corte:

REGLAMENTOS ADMINISTRATIVOS. Si el Ejecutivo dicta una dis-
posicion de caracter legislativo, en uso de la facultad que la Cons-
titucion le otorga para proveer en la esfera administrativa a la
exacta observancia de las leyes, y por medio de ella crea una obli-
gacion de naturaleza general, pero dicha disposicion no tiene un
caracter autdbnomo, ya que su finalidad es la de evitar situaciones
que condena un precepto constitucional, es decir, es una disposi-
cion que tiende a la exacta observancia de una ley expedida por el
Poder Legislativo, esto obliga a considerar tal disposicion, desde
un punto legal y doctrinal, como un acto reglamentario, sin que
para ello sea 6bice el que exista un reglamento sobre la misma ma-
teria, porque no hay imposibilidad legal de que respecto de una
misma ley se expidan varios reglamentos simultdneos o sucesi-
vos; pero conforme a nuestro régimen constitucional, solo tiene
facultades para legislar el Poder Legislativo y excepcionalmente
el Ejecutivo en el caso de la facultad reglamentaria, que Unica-
mente puede ser ejercitada por el titular de este poder, sin que en
la Constitucion exista una disposicion que lo autorice para dele-
gar en alguna otra persona o entidad, la referida facultad, pues ni
el Poder Legislativo puede autorizar tal delegacion; por tanto,
sostener que la Ley de Secretarias de Estado encarga a la de Eco-
nomia la materia de monopolios, y que esa Ley, fundada en el ar-
ticulo 90 de la Constitucion, deba entenderse en el sentido de que
dicha Secretaria goza de cierta libertad y autonomia en esta mate-
ria, es desconocer la finalidad de aquélla, que no es otra que la de
fijar la competencia genérica de cada Secretaria, pero sin que por
ello puedan actuar en cada materia sin ley especial, ni mucho me-
nos que la repetida Ley subvierta los principios constitucionales,
dando a las secretarias de Estado facultades que, conforme a la
Constitucion, solo corresponden al titular del Poder Ejecutivo;
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decir que conforme a los articulos 92, 93 y 108 de la Constitucion
los secretarios de Estado tienen facultades ejecutivas y gozan de
cierta autonomia en las materias de su ramo y de una gran libertad
de accion, con amplitud de criterio para resolver cada caso con-
creto, sin someterlo al juicio y voluntad del presidente de la Repti-
blica, es destruir la unidad del poder; es olvidar que dentro del ré-
gimen constitucional el presidente de la Republica es el unico
titular del Ejecutivo, que tiene el uso y el ejercicio de las faculta-
des ejecutivas; es, finalmente, desconocer el alcance que el re-
frendo tiene, de acuerdo con el articulo 92 constitucional, el cual,
de la misma manera que los demas textos relativos, no dan a los
secretarios de Estado mayores facultades ejecutivas ni distintas
siquiera, de las que al presidente de la Republica corresponden.
Amparo en revision 6303/42. Llaca Ramon. 25 de noviembre de
1942. Cinco votos. Amparo en revision 7309/42. Rodriguez Eduar-
do. 2 de diciembre de 1942. Cinco votos. Amparo en revision
5813/42. Villaseca Bautista. 4 de febrero de 1943. Cinco votos.
Amparo en revision 9722/42. Gonzalez Salinas Félix y coagravia-
dos 10 de febrero de 1943. Cinco votos. Amparo en revision
9637/42. Fernandez Teodoro. 12 de febrero de 1943. Unanimidad de
cuatro votos. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo
III, novena época, Parte SCIN, Segunda Sala, tesis 157, p. 107.

Como podemos leer en estas y otras interpretaciones, infringir
esta logica, advertian con razon los integrantes de la Corte de en-
tonces, equivaldria a subvertir el orden constitucional. Sin em-
bargo, algunas décadas después, sin mediar modificaciones a la
Constitucion en el articulado correspondiente, el sentido de la in-
terpretacion gird radicalmente. En una tesis de agosto de 2001, la
misma Segunda Sala concluia que: “si al realizarse la division de
poderes el Constituyente en ninguna disposicion reservo al Poder
Legislativo la emision de la totalidad de los actos materialmente
legislativos... no existe sustento alguno para sostener que se
transgrede el principio en comento (de division de poderes) por
el hecho de que en un acto formalmente legislativo se confiera a
una autoridad administrativa o judicial, la facultad de emitir dis-
posiciones de observancia general...”. En el mismo sentido, tam-
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bién en 2002, esta misma Sala permitia delegaciones de la facul-
tad reglamentaria porque, segun la Corte no existe precepto
constitucional alguno que impida al Congreso de la Union otor-
gar a una dependencia administrativa la atribucion para expedir
reglas generales administrativas. Este criterio lo podemos encon-
trar, por ejemplo, en la siguiente tesis reciente:

ADUANAS, CUENTAS DE GARANTIA. EL ARTICULO 86-A, FRAC-
CION I, DE LA LEY ADUANERA QUE FACULTA A LA SECRETARIA
DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO PARA ESTABLECER MEDIAN-
TE REGLAS GENERALES LOS PRECIOS ESTIMADOS QUE SIRVEN DE
BASE AL SISTEMA DE DEPOSITOS EN AQUELLAS, NO CONLLEVA
EL EJERCICIO DE LA FACULTAD REGLAMENTARIA CONFERIDA AL
PRESIDENTE DE LA REPUBLICA EN EL ARTICULO 89, FRACCION 1,
CONSTITUCIONAL. Al habilitar el articulo 86-A, fracciéon I, de la
Ley Aduanera, a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para
expedir reglas generales en las que establezca los precios estima-
dos que sirven de sustento al sistema de depositos en cuentas
aduaneras de garantia, no contraviene lo dispuesto en el articulo
89, fraccion I de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, ya que con exclusion de las facultades que confiere al
presidente de la Republica, el Congreso de la Unién puede expe-
dir leyes donde autorice a los secretarios de Estado para dictar re-
glas técnico-operativas dentro del &mbito de su competencia; esto
es, mientras el mencionado érgano legislativo no interfiera en la
formacion de los decretos, reglamentos, acuerdos u 6rdenes, que
corresponde al titular del Poder Ejecutivo, puede otorgar directa-
mente a las secretarias de Estado la atribucion para emitir reglas
operativas de observancia general dentro del campo de una ley es-
pecifica, las que de ninguna manera conllevan el ejercicio de la
facultad reglamentaria reservada al Ejecutivo Federal, pues incluso
se encuentran sujetas a los principios de primacia de la ley y prefe-
rencia reglamentaria. Amparo en revision 425/2001. Cierres Best,
S.A.deC. V. 16 de agosto de 2002. Unanimidad de cuatro votos.
Ausente: Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Ponente: Mariano Azue-
la Giiitron. Secretaria: Oliva Escudero Contreras. Semanario Judi-
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cial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XVI, Novena Epoca,
diciembre de 2002, Segunda Sala, tesis 2a. CLVII/2002, p. 260.

Y lo mismo vale para la siguiente interpretacion de 2005:

PARTICIPACIONES FEDERALES. EL REGLAMENTO DEL ARTICULO
90. DE LA LEY DE COORDINACION FISCAL EN MATERIA DE REGIS-
TRO DE OBLIGACIONES Y EMPRESTITOS DE ENTIDADES FEDE-
RATIVAS Y MUNICIPIOS, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA
FEDERACION EL 7 DE JULIO DE 1982, NO REBASA LOS LIMITES DE
LA FACULTAD REGLAMENTARIA CONCEDIDA AL EJECUTIVO FE-
DERAL POR EL ARTICULO 89, FRACCION I, DE LA CONSTITUCION
FEDERAL. El Reglamento citado sélo precisa la forma en que la
Federacion realizara el descuento de las participaciones federales
afectadas en garantia para el cumplimiento de las obligaciones y
empréstitos contraidos por los municipios, previsto en el tercer
parrafo del articulo 90. de la Ley de Coordinacion Fiscal, por lo
que no rebasa los limites que sefiala la ley para detallar y pormenori-
zar en el aludido Reglamento, toda vez que en éste no so6lo se pre-
cisan los requisitos para la inscripcion de obligaciones en el Re-
gistro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades y Municipios,
como lo sefiala el articulo 90., Gltimo parrafo de la Ley de Coordi-
nacion Fiscal, sino que también detalla lo que prevé en forma ge-
neral ese precepto en relacion con el pago que debe realizar la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico en caso de incumplimiento
de los niveles de gobierno obligados, con la afectacion de sus par-
ticipaciones federales, por lo que, al ser una ejecucion de lo dis-
puesto por la ley, no rebasa los limites de la facultad reglamenta-
ria concedida al Ejecutivo Federal por el articulo 89, fraccion I,
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Precedentes: Controversia constitucional 35/2002. Municipio de
Mexicali, Estado de Baja California. 4 de abril de 2005. Unanimi-
dad de diez votos. Ausente: Genaro David Gongora Pimentel. Po-
nente: Genaro David Géngora Pimentel; en su ausencia hizo suyo
el asunto Olga Séanchez Cordero de Garcia Villegas. Secretarios:
Agustin Tello Espindola, Marat Paredes Montiel y Makawi Staines
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Diaz. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXI,
Novena Epoca, mayo de 2005, p. 1199, Pleno, tesis P./J. 42/2005.

No es irrelevante que el “cambio de ruta” de la jurisprudencia
del Poder Judicial de la Federacion en materia de la facultad re-
glamentaria se haya verificado en los ultimos afios del siglo XX.
Esto, al menos, por dos razones. En primer lugar, el viraje coinci-
de con la primera década de existencia de la “nueva” Suprema
Corte que surgi6 con la profunda reforma constitucional de 1994,
en la que, ademas de cambiar de composicion, recibio6 facultades
de control de constitucionalidad sin precedentes en el sistema ju-
ridico mexicano. En segundo lugar, es significativo que el viraje
en la interpretacion jurisdiccional coincida con una profunda
transformacion del sistema juridico-politico en materia de aper-
tura econdmica. No es casual que esta nueva linea de interpreta-
cidén que amplia significativamente la potestad normativa de los
organos de la administracion publica explote en los tiempos del
Tratado de Libre Comercio con América del Norte. En el trabajo
de Victor Blanco al que hemos hecho referencia se recogen mul-
tiples tesis y jurisprudencias en torno a la Ley Federal Sobre Me-
trologia y Normalizacion (1992) y las Normas Oficiales Mexica-
nas (NOMs) que son un “fresco” de la transformacién que, en un
cierto sentido al margen de la Constitucion, ha tenido el sistema
de distribucion de competencias y de su impacto lesivo para el
principio de separacion de poderes en México.

El argumento en el que se basan muchas de estas interpretacio-
nes —que paradojicamente tienden a fortalecer, aun mas, al Po-
der Ejecutivo en detrimento del Poder Legislativo y del propio
Poder Judicial— son de corte tecnocratico: desde el punto de vis-
ta de los intérpretes constitucionales, el “Poder Legislativo no
suele ocuparse de... detalles técnico-operativos que surgen en el
funcionamiento de la administracion publica” por lo que ésta
debe contar con las atribuciones necesarias para dar agilidad,
prontitud, firmeza y precision a los actos de aplicacion de la ley
especifica que expida el Congreso de la Unidn (véase, por ejem-
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plo, la tesis de jurisprudencia 7/2003, aprobada por la Segunda
Sala el 7 de febrero de 2003). Quiza, en defensa de la interpreta-
cidn de la Corte puede argumentarse que el sentido de estas inter-
pretaciones coincide con el sentido original de la facultad regla-
mentaria, pero lo que no es sostenible es su delegacion a funciona-
rios distintos del presidente de la Republica.

Junto a la facultad reglamentaria, el texto constitucional de
1917 también dispone facultades de creacion normativa por parte
del presidente en la fraccion XVI del articulo 73 (en relacion con
el Consejo General de Salubridad) y en el segundo parrafo del ar-
ticulo 131. Adicionalmente, el presidente puede ser habilitado
para contar con facultades extraordinarias para legislar en el su-
puesto del articulo 29, en cuyo caso se requiere la previa y esen-
cial suspension de garantias realizada de conformidad con el
mismo precepto.

2. Intervencion en el procedimiento legislativo

Como ya se ha mencionado, el presidente concurre junto con
el Poder Legislativo en otros procedimientos de creacion norma-
tiva. Asipor ejemplo, el presidente tiene un destacado papel den-
tro del procedimiento legislativo establecido en los articulos 71y
72 constitucionales. En ese procedimiento hay tres momentos en
los que puede intervenir el presidente: en la iniciativa, en el dere-
cho de vetar un proyecto aprobado por las Camaras del Congreso
y en la etapa de publicacion de la ley.

A. Iniciativa

Los antecedentes de esta facultad también son multiples y re-
motos. Por ejemplo, segun lo establecia la fraccion 14 del articu-
lo 171 de la Constitucidon de Cadiz de 1812, el Rey tenia la facul-
tad de “Hacer a las Cortes las propuestas de leyes o de reformas
que crea conducente al bien de la naciéon, para que deliberen en la
forma prescrita”. Antecedentes de esa facultad son el articulo 17,



154  DIVISION DE PODERES Y REGIMEN PRESIDENCIAL EN MEXICO

fraccion 11 de las Leyes Constitucionales de 1836 en donde, ade-
mas, se otorgaban al presidente poderosas facultades de contra-
poder ante las potestades legislativas. Por ejemplo, en la fraccion
II del articulo 15 de dicho ordenamiento se establecia que “no
pueden dejar de tomarse en consideracion las iniciativas de ley o
decreto que (el presidente) dirija al Congreso General en todo lo
que esta facultado para hacerlas”.

Actualmente la facultad de iniciativa esta estipulada, en gene-
ral, en la fraccion I del articulo 71 constitucional y en articulo
122 inciso B, fraccidn I por lo que se refiere a leyes del Congreso
de la Unidn para el Distrito Federal. La facultad de iniciativa es
muy relevante en la medida en que convierte al presidente en par-
te del 6rgano legislador,!®” o, como diria André Hauriou en “el
animador y director del trabajo parlamentario”.!*® En México tra-
dicionalmente la gran mayoria de las iniciativas de ley aprobadas
por el Congreso de la Union han provenido del presidente, cuyos
proyectos en ocasiones no eran ni siquiera discutidos, sino que se
aprobaban directamente por la enorme mayoria de legisladores
de su partido politico que copaban las camaras legislativas. En
los ultimos afios esto ha cambiado, puesto que las iniciativas del
presidente —sobre todo en temas muy relevantes, incluyendo al-
gunos proyectos de reformas constitucionales— no han sido
aprobadas y son objeto de fuertes diferendos en el seno del Con-
greso de la Unidon.!%?

Normalmente la iniciativa de ley del presidente es una facul-
tad, pero en algunos casos la Constitucion dispone que se ejerza
como una obligacion. Es el caso de la iniciativa de ley de ingresos
y presupuesto de egresos de la Federacion, la cual el presidente
debe de presentar a mas tardar el 8 de septiembre de cada afio, o el
15 de diciembre en el afio en el que toma posesion del cargo, se-
gun lo dispone la fraccion IV del articulo 74 constitucional.

197" Schmill, Ulises, “Las fuentes del derecho”, Conceptos dogmdticos y teoria
del derecho, México, UNAM, 1979, p. 106.

198 Derecho constitucional e instituciones politicas, 2a. ed., Barcelona, Ariel, 1980.
199 Carpizo, El presidencialismo mexicano, cit., nota 148, pp. 246 y 247.
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B. Facultad de veto

La facultad de vetar una disposicion legislativa también se en-
cuentra contemplada en algunos documentos constitucionales
histoéricos. Podemos citar, por ejemplo, los articulos 144 al 150
de la Constitucion gaditana de 1812 y los articulos 55 a 57 de la
Constitucion de 1824. Pero también podemos referirnos a las Le-
yes Constitucionales de 1836, en cuyo articulo 15 se establecia
que el presidente podia “negar la sancion a las leyes o decretos
del Congreso General” pero también que tenia la facultad de “ha-
cer, con acuerdo del Consejo, las observaciones que le parezca, a
las leyes y decretos que el congreso le comunique para su publi-
cacion” (articulo 17, III). Curiosamente, el texto original de la
Constitucion de 1857 no contenia el derecho de veto, el cual se
introdujo en la reforma de 1874 a esa Carta Fundamental. Para su
establecimiento en la Constitucién de 1917 seguramente pesa-
ron, ademas de los diversos antecedentes que ya se han mencio-
nado, en las palabras, de nueva cuenta, de Emilio Rabasa, quien
advertia que “no hay que ser pesimista para prever que un Con-
greso libre seria implacable con un presidente desarmado, y el
arma es el veto fuerte, solo subordinado al voto de los dos tercios
de representantes de cada Camara” 200

Actualmente la facultad que tiene el presidente para vetar un
proyecto aprobado por ambas Camaras se encuentra en los inci-
sos a y ¢ del articulo 72, que se inspiran en la Constitucion de los
Estados Unidos (articulo I seccion 7 parrafo segundo) y en diver-
sos precedentes ya citados del constitucionalismo histérico me-
xicano. El presidente cuenta con diez dias habiles para interponer
el veto; transcurrido ese plazo operaria una especie de sancion ta-
cita del proyecto y el Ejecutivo estaria obligado a publicarlo. El
veto puede ser total o parcial, en virtud de que el inciso ¢ del ar-
ticulo 72 dispone que el proyecto puede ser devuelto en todo o en
parte por el presidente. El veto presidencial puede ser superado

200 Rabasa, Emilio, La Constitucion y la dictadura, cit., nota 164, p. 177.
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por el voto de las dos terceras partes de ambas Camaras. En ese
caso el presidente esta obligado a publicar la ley tal como fue
aprobada por el Congreso de la Union.

También es importante mencionar que el presidente no tiene
facultad de veto tratdndose de las facultades exclusivas de cual-
quiera de las Cadmaras o de la Comision Permanente, tampoco cuan-
do se ejerzan funciones de cuerpo electoral o de jurado, ni cuando se
declare la procedencia de la acusacion para uno de los altos fun-
cionarios de la Federacion por delitos oficiales, asi como cuando
se convoque a sesiones extraordinarias por parte de la Comision
Permanente. De la misma forma, tampoco puede vetar una refor-
ma constitucional aprobada por el poder reformador en los térmi-
nos del articulo 135 de la carta magna.20!

Un tema que ha despertado interesantes debates académicos,
politicos y jurisdiccionales es la cuestion del veto en materia del
Presupuesto de Egresos de la Federacion que es aprobado por la
Camara de Diputados en ejercicio de la facultad exclusiva que le
otorga el articulo 74 fraccion IV constitucional 2?2 La pregunta
central es: ;Se puede vetar el presupuesto? Y si asi fuera, ;habria
lugar para un veto parcial o tendria que ser total?293 En general, el
examen del derecho comparado parece demostrar que las normas
otorgan al Poder Ejecutivo la facultad expresa de vetar el presu-
puesto, ya sea de forma parcial o total, con excepcion de tres pai-
ses: México, Costa Ricay Honduras. En todos los casos en que el
veto existe, la legislatura puede superarlo con el voto de la mayo-
ria absoluta o incluso con el voto favorable de 2/3 partes de la Ca-

201 Carpizo, El presidencialismo mexicano, cit., nota 148, pp. 87 y 88.

202 Gutiérrez, Jeronimo et al., El proceso presupuestario y las relaciones en-
tre los organos del poder. El caso mexicano en perspectiva historica y compa-
rada, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2001, p. 62.

203 Sobre las clases de vetos y las condiciones para su superacion, véase Shu-
gart, Matthew S. y Carey John M., Presidents and Assemblies. Constitutional
Design and Electoral Dynamics, Cambridge, Cambridge University Press,
1992, pp. 134 y ss.
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mara.?% Desde nuestra perspectiva, en el caso de México, el veto
en esta materia se encuentra juridicamente excluido por la si-
guiente consideracion: la facultad de veto del presidente de la Re-
publica se encuentra en el articulo 72 inciso ¢ constitucional y di-
cho articulo se refiere al procedimiento que debe seguirse para
aprobar una ley, es decir, un producto normativo que debe ser
discutido y aprobado por ambas Camaras. Al ser el veto una fa-
cultad que puede ser ejercida en el contexto expreso del procedi-
miento legislativo, creemos, no opera para el caso de las faculta-
des exclusivas de cada una de las Camaras, como es el caso de la
aprobacion del Presupuesto.?9

Es cierto que, al no tener posibilidad de vetar el presupuesto, el
presidente queda en una posicion dificil. Como sefialan Ulises Ca-
rrillo y Alonso Lujambio,

Si el Ejecutivo es la instancia que formula el proyecto y no tiene
capacidad para hacer observaciones al proyecto de ley que final-
mente remita el Legislativo, nos encontramos con un ejecutivo re-
ducido a un mero funcionario técnico que hace los calculos co-
rrespondientes para que finalmente otra instancia tome las
decisiones politicas y sefiale las pautas de gasto y los rubros estra-
tégicos de inversion publica.”*®

Consideraciones como ésta no carecen de tino y deben ser
politicamente valoradas pero no constituyen un razonamiento
juridico.

204 Carrillo, Ulises y Lujambio, Alonso, “La incertidumbre constitucional.
Gobierno dividido y aprobacion presupuestal en la LVII Legislatura del Con-
greso mexicano, 1997-2000”, Revista Mexicana de Sociologia, México, aio
LX, nim. 2, abril-junio de 1998, p. 258.

205 En el mismo sentido, Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, cit.,
nota 148, p. 87; y Casar, Maria Amparo, “Las relaciones entre el Poder Ejecuti-
vo y el Legislativo: el caso de México”, Politica y gobierno, México, vol. VI,
num. 1, primer semestre de 1999, pp. 95y 107.

206 «1 a incertidumbre constitucional...”, cit., nota 204, p. 260.
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Asi las cosas, con independencia del juicio que nos merezca y
de lo inadecuado que puede resultar dejar al Ejecutivo sin defen-
sa frente una decision de la Camara de Diputados,?’7 tenemos que
en los términos actuales del ordenamiento constitucional mexi-
cano el veto presidencial no parece juridicamente posible en ma-
teria de presupuesto.?%® Esto, conviene advertirlo, a pesar de una
interpretacion de la Suprema Corte que ha sostenido un criterio
diferente al resolver la controversia constitucional 109/2004. En
su sentencia, dictada por una escasa mayoria de seis votos contra
cinco, la Corte le reconocid al presidente de la Republica la facul-
tad de interponer un veto en contra del Presupuesto aprobado por
la Camara de Diputados para 2005 publicado en el Diario Oficial
de la Federacion el 20 de diciembre de 2004.

Mas alla de los efectos que la sentencia pudiera tener para la
certeza juridica en torno al Presupuesto, da la impresion de que
la Corte “inventd” una facultad a favor del presidente que no tie-
ne asidero en norma constitucional alguna. Esto es asi porque no
existe ninglin precepto en la carta magna del que se pueda deducir
la facultad del presidente para vetar el Presupuesto. Por el contra-
rio, hay diversos articulos que permiten llegar a la conclusién
contraria. Por ejemplo, el articulo 74 fraccion IV de la Constitu-
cion sefiala que es una facultad exclusiva de la Camara de Dipu-
tados el andlisis, discusion y aprobacion del Presupuesto (y no,

207 Recordemos que a principios del siglo XX Emilio Rabasa concebia como
las dos finalidades directas del veto del presidente las siguientes: “dar una ga-
rantia de prudencia legislativa, mediante la intervencion ilustrada por la expe-
riencia y afianzada en la responsabilidad personal del presidente; dar al Ejecuti-
vo medios eficaces de defensa contra la invasion y la imposicion del
legislativo”, La Constitucion y la dictadura, cit., nota 164, p. 174.

208 En el mismo sentido, de entre los muchos autores que se podrian citar,
Orrantia Arellano, Fernando, Las facultades del Congreso Federal en materia
fiscal, 2a. ed., México, Porrua, 2001, pp. 102 y ss., donde se cita en el mis-
mo sentido que el sostenido por nosotros a constitucionalistas tan relevantes
como Felipe Tena Ramirez, Ignacio Burgoa, Elisur Arteaga, Manuel Herrera y
Lasso y Jorge Carpizo.
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como la Corte sostuvo, que dicha facultad debe ser compartida con
el Poder Ejecutivo).

Tampoco, como hemos sefialado, queda clara la fundamenta-
cion que permitio a la mayoria de ministros trasladar el derecho
de veto del presidente que esta previsto en el articulo 72 constitu-
cional para actos aprobados por ambas Camaras del Congreso de
la Uniodn, hasta una facultad unicamaral como lo es la de aprobar
el Presupuesto. Probablemente la interpretacion de la Corte res-
ponde de manera atinada a las preocupaciones sefialadas por Ca-
rrillo y Lujambio pero, desde un punto de vista juridico, puede
vulnerar el “principio de legalidad” que establece con contun-
dencia que las autoridades solamente pueden hacer aquello para
lo que se encuentran facultadas por una norma juridica.2% Lo
cierto es que la sentencia pone sobre la mesa la necesidad de
reformar el régimen constitucional de las finanzas publicas fe-
derales, asi como las facultades del presidente y de la Camara de
Diputados en la materia. Y con ello abre la puerta para las pro-
puestas que promueven incorporar en la Constitucion el veto pre-
sidencial del presupuesto (quizd, como sostienen algunos estu-
diosos, precisando que sélo se trate de un veto total y no de un
veto parcial). 210

209 1,a sentencia también podria tener otros efectos “practicos” nocivos. Por
ejemplo, ;como se compagina la existencia del veto presidencial con el manda-
to del articulo 74 fraccion IV parrafo segundo en el sentido de que el Presupues-
to debera estar aprobado antes del 15 de noviembre? Supongamos que, cum-
pliendo con ese mandato, la Camara de Diputados aprueba el presupuesto el 14
de noviembre de cualquier afio y el presidente ejerce el derecho de veto que le
acaba de reconocer la Corte: jpodria cumplir la Camara con lo que le ordena el
articulo 74 fraccion IV? ;o piensa la Corte que cuando se refiere la Constitucion
al 15 de noviembre no lo hace para fijar una fecha limite? Lo que nos dice la
sentencia de la Corte es que el plazo del articulo 74 fraccion IV no debe cum-
plirse necesariamente, esto es, que la Constitucion puede o no cumplirse, segin
sea el caso.

210 Guitérrez; Jeronimo, et al., El proceso presupuestario..., cit., nota 202, pp.
64y 65, 164.
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C. Publicacion

Lapublicacion de laley a cargo del Ejecutivo permite su entra-
da en vigor, con lo cual queda completo el procedimiento legisla-
tivo.2!! El presidente manda publicar la ley en el Diario Oficial
de la Federacion, que por mandato del articulo 27, fracciones [l y
III de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal esta
a cargo de la Secretaria de Gobernacion. El Diario Oficial tam-
bién esta regulado por la Ley del Diario Oficial de la Federacion
y Gacetas Gubernamentales (publicada en el propio Diario el 24
de diciembre de 1986). La publicacion no es una facultad del pre-
sidente sino una obligacion, pues si no se interpone el veto, o si
habiéndolo interpuesto es superado por el voto necesario de las
Camaras, no existe constitucionalmente la posibilidad de que la
ley deje de ser publicada: “el presidente esta obligado a publicar
la ley”.212 Esto significa que en México no esta permitido lo que
se conoce como “veto de cajon”, que consiste en la negativa tacita
del presidente a publicar una ley (simplemente guardandola en
un cajon, de ahi el nombre de esta clase de veto).

3. Tratados internacionales

El presidente también interviene, en colaboracion con el Sena-
do de la Republica, en el procedimiento para crear tratados inter-
nacionales o para incorporar al orden juridico nacional los ya
existentes. Una facultad en este mismo sentido ya se encontraba
contemplada en la fraccion XIV del articulo 110 de la Constitu-
cion de 1824 que a la letra establecia lo siguiente: (es facultad del
presidente) “dirigir las negociaciones diplomaticas y celebrar trata-
dos de paz, amistad, alianza, tregua, cualesquiera otros; mas para
prestar o negar su ratificacion a cualquiera de ellos, deberé prece-
der la aprobacion del Congreso General”. Lo mismo vale para la

211 Biglino, Paloma, La publicacion de la ley, Madrid, Tecnos, 1993.
212 Carpizo, El presidencialismo mexicano, cit., nota 148, p. 93.
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fraccion X del articulo 85 de la Constitucion de 1857 que delega-
ba en el presidente la facultad de “dirigir las negociaciones diplo-
maticas, y celebrar tratados con las potencias extranjeras, some-
tiéndolos a la ratificacion del Congreso federal”.

Actualmente, de acuerdo con las previsiones de los articulos
76 fraccion I, 89 fraccion X y 133 constitucionales, los tratados
internacionales son firmados por el presidente y ratificados por el
Senado.2!? Una vez que se cumple con ambos requisitos, son pu-
blicados y entran en vigor, los tratados pasan a formar parte de la
ley suprema de toda la Unidn (articulo 133) y tienen aplicabili-
dad plena en el ordenamiento juridico mexicano. Incluso, de
acuerdo con la tesis jurisprudencial aislada de la Suprema Corte a
la que ya se ha hecho referencia, prevalecen sobre todo el dere-
cho local y sobre todo el derecho federal, es decir, se encuentran
en un segundo escalén jerarquico, subordinados solamente al texto
constitucional (véase la tesis LXXVII/99 del Pleno de la Supre-
ma Corte). Un problema interesante en la tematica sobre la firma
de los tratados, que esta relacionado con la delegacion de faculta-
des como en el caso de los reglamentos, es si dicho acto debe ser
ono llevado a cabo de manera personal por el presidente de la Re-
publica. Para la Suprema Corte, en congruencia con la tendencia
interpretativa que ya hemos analizado al estudiar la facultad re-
glamentaria, la firma de un tratado puede ser realizada también
por el secretario de Relaciones Exteriores. Este criterio esta con-
tenido en la siguiente tesis:

TRATADO DE EXTRADICION INTERNACIONAL CELEBRADO ENTRE
MEXICO Y ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMERICA EL CUATRO DE
MAYO DE MIL NOVECIENTOS SETENTA Y OCHO. NO ES INCONSTI-
TUCIONAL POR LA CIRCUNSTANCIA DE QUE EL PRESIDENTE DE
LA REPUBLICA NO LO HAYA SUSCRITO PERSONALMENTE, SI INS-
TRUYO AL SECRETARIO DE RELACIONES EXTERIORES PARA SU

213 Sobre el tema, Méndez Silva, Ricardo, “La firma de los tratados”, Cuestio-
nes constitucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional, nim. 3,
México, julio-diciembre de 2000, pp. 209 y ss.
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NEGOCIACION, Y LUEGO LO RATIFICO PERSONALMENTE. De la
interpretacion sistematica de lo dispuesto en los articulos 76, frac-
cion I, 80, 89, fracciones I, [Ty X, 92 y 133 de la Constitucion Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos, se concluye que la dispo-
sicion contenida en el citado articulo 133, en el sentido de que los
tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se ce-
lebren por el presidente de la Reptiblica, con aprobacion del Sena-
do, seran la Ley Suprema de la Unidn, no debe interpretarse con la
limitacion letrista de que en forma especifica sea el titular del Po-
der Ejecutivo de la Union quien necesariamente lo lleve a cabo en
todas sus fases, incluyendo la suscripcion personal, pues los pre-
ceptos constitucionales invocados permiten la actuacion del jefe
del Ejecutivo a través del secretario de Estado correspondiente,
siendo nuestro derecho interno, como es aceptado internacional-
mente, el que determina la forma en que se estructura el drgano
supremo representativo del Estado hacia el exterior y fija los pro-
cedimientos y limites de esa representacion; por otro lado, la cele-
bracién de un tratado no se reduce a la firma del mismo, la que
puede provenir del presidente, del secretario relativo o del repre-
sentante que aquél sefiale, sino que se encuentra constituido por
todo un procedimiento que se desarrolla en diversas etapas, en las
cuales interviene otro poder, ademads de los secretarios de Estado
que se ocupan de las materias especificas, de conformidad con lo
previsto en los articulos 20., 27, fracciones I, I, IIl y VII, y 28,
fracciones I y XI, de la Ley Organica de la Administracion Publi-
ca Federal, de los que deriva que corresponde al secretario de Re-
laciones Exteriores intervenir en toda clase de tratados y conven-
ciones en los que el pais sea parte, y al secretario de Gobernacion,
conducir las relaciones del Ejecutivo con el Poder Legislativo y
publicar las leyes y decretos. En tales condiciones, basta con que
el tratado internacional de que se trate haya sido negociado por el
secretario de Relaciones Exteriores siguiendo las instrucciones
del presidente de la Reptblica y luego ratificado por éste y apro-
bado por el Senado, como sucedid por parte de nuestro pais en el
tratado de mérito, para que tenga plena validez. Amparo en revi-
sion 2830/97. Jorge Andrés Garza Garcia. 24 de febrero de 1998.
Unanimidad de diez votos. Ausente: José Vicente Aguinaco Aleman.
Ponente: Juan Diaz Romero. Secretaria: Maura Angélica Sanabria
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Martinez. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo
VII, novena época, mayo de 1998, Pleno, tesis P. XL V/98, pp. 133.

Las anteriores son, expuestas a muy grandes rasgos, las faculta-
des que la Constitucion establece, no sélo en el articulo 89, en favor
del presidente de la Reptiblica en materia de creacion normativa.

ITI. FACULTADES JURISDICCIONALES

Las facultades del presidente en materia jurisdiccional tienen
diversas expresiones en el texto constitucional. Por ejemplo, el
presidente interviene en el procedimiento de nombramiento y se-
leccion de los ministros de la Suprema Corte (articulos 89 frac-
cion XVII, 96 y 98 constitucionales). Esta facultad, con una mo-
dalidad diferente, existia desde que se reformo la fraccion II del
articulo 85 de la Constitucion de 1857 (en ese entonces el presi-
dente proponia al Senado, después de oir la opinion de los secre-
tarios de despacho, una terna para la eleccion de los ministros) y
evoca una tendencia (por fortuna superada) que ya se encontraba
en la Constitucion de 1824 segun la cual era el presidente quien
nombraba a “los jueces y a los promotores fiscales de circuito y
de distrito” (articulo 110, VIII) y que tenia como referente histo-
rico la facultad del Rey de “nombrar a los magistrados de todos
los tribunales civiles y criminales, a propuesta del Consejo de
Estado (articulo 171, 4 de la Constitucion de Cadiz).

En la actualidad, para fortuna de la independencia judicial que
es la garantia tltima del principio de imparcialidad, la facultad de
nombramiento de los ministros de la Suprema Corte s6lo tiene en
el ejecutivo a su promotor y encuentra en el Senado al 6rgano res-
ponsable, mientras que los jueces y magistrados provienen del
propio Poder Judicial. Por otra parte, el presidente nombra a un
Consejero de la Judicatura Federal (articulo 100 parrafo segundo),
presta su auxilio para el ejercicio expedito de las funciones del
Poder Judicial (articulo 89 fraccion XII) y puede otorgar indultos
(articulo 89 fraccion XIV). Ademas, tiene bajo su estructura organica



164 DIVISION DE PODERES Y REGIMEN PRESIDENCIAL EN MEXICO

a diversos tribunales de caracter administrativo, como por ejem-
plo los que ejercen la jurisdiccion laboral o los que conocen de
los procedimientos contencioso-administrativos.?!4

IV. FACULTADES DE GOBIERNO

Dentro de las facultades de gobierno podriamos mencionar to-
das aquellas que no han quedado comprendidas en los anteriores
apartados y que tienen que ver con el desempefio de lo que la doc-
trina italiana llama el indirizzo politico. Entre ellas se pueden men-
cionar la direccion de la politica exterior (articulo 89 fraccion X),
la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo, derivado del man-
dato constitucional que dispone el establecimiento de un sistema
de planeacion democratico para el desarrollo nacional (articulo
26)?13 y la propuesta al Congreso de la Union de los montos de en-
deudamiento que puede contratar el gobierno del Distrito Federal.

214 y¢ase Fix-Zamudio, Héctor y Cossio, José Ramoén, EI Poder Judicial en el

ordenamiento mexicano, México, Fondo Cultura Econdémica, 1996.
215 yéase también la Ley de Planeacion (Diario Oficial de la Federacién del 5

de enero de 1983).





