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SISTEMA DE GOBIERNO

“La primer cosa que hay que pregun-
tarse, en el examen de todo sistema de
Gobierno, es naturalmente, cudles son,
en primer término, los depositarios
reales y el mecanismo esencial del po-
der. Hay siempre un centro del poder:
idonde estd colocado ese centro? (En
qué manos se halla depositada la au-
toridad suprema, la que se basta a si
misma y por qué inteymediarios habla
y obra esa autoridad?’

‘WooDROwW WILSON
1, LOS CONTROLES POLiTlCOS DEL CONGRESO Y DEL EJECUTIVO

Entendemos por sistema de gobiemo la existencia de dos o mis detentadores
del poder, cada uno de ellos con competencia otorgada constitucionalmente
y que al actuar tiene la obligacién de cooperar con el otro u otros en la cons-
titucién de la unidad estatal que se manifiesta en la real estructura del poder
politico en una seciedad.

Ya conocemos qué es la Constitucién de Querétaro, porque hemos exami-
nado sus decisiones fundamentales, pero el conocimiento acerca de ella seria
incompleto si no analizdramos cudl es la estructura del poder politico, si no
profundiziramos sobre el funcionamiento de los poderes.

Las relaciones entre poder ejecutivo y poder legislativo determinan el sistema
de gobierno. Y en la actualidad, principalmente, hay dos grandes sistemas:
el sisterna de parlamento o parlamentarismo y el sistema presidencial,

Mal hariamos por entender que el parlamentarismo es aquel régimen en el
cual el poder legislativo posee la gran mayoria de atribuciones y es el érgano
méas poderoso. Mucho mias complicada es la definicién de un sistema de go-
bierno,

El parlamentarismo es el sistema en el cual el parlamento tiene la direccién
del gobierno y los ministros del gabinete son responsables ante €1.*

Loewenstein sefiala seis caracteristicas al parlamentarismo:

1 Maurice Duverger, Instituciones politicas y Derecho Comtitucirmal,' Barcelona, 1962,
p- 246.
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Primero: Los miembros del gabinete son también miembros del parlamento.

Segundo: El gabinete estd formado por los jefes del partido mayoritario o
por los jefes de los partidos que por coalicién integran la mayoria
parlamentaria.

Tercero: El gabinete tiene una persona que se encuentra en situacién de
supremacia respecto a los otros y generalmente se le denomina
Primer Ministro.

Cuarto: El gabinete subsistirA siempre y cuando cuente con la mayoria
parlamentaria.

Quinto: La administracién piblica esti encomendada al gabinete, pero
éste se encuentra sometido a la constante supervisién parlamentaria.

Sexto: Existe entre parlamento y gobierno un mutuo control. El parlamento
puede exigir responsabilidad politica al gobierno, ya sea a uno de
sus miembros o al gabinete como unidad. El parlamento puede
negar un voto de confianza u otorgar un voto de censura al gabi-
nete, con lo cual éste se ve obligado a dimitir. Pero el gobierno
no se encuentra desarmado frente al parlamento, pues tiene la
atribucién de disolverlo y convocar a elecciones, y entonces es
el pueblo quien decide si la razén la poseia el parlamento o el
gobierno.?

Existen varias clases de parlamentos pero todas ellas tienen las caracteris-
ticas que hemos sefialado renglones arriba, aunque en algunos gobiernos el
érgano preponderante es el parlamento y en otros es el gabinete,

No hay que confundir gobierno parlamentario y gobierno congresional.
Mientras el gobierno parlamentario se caracteriza por un gabinete integrado
de ministros responsables, el congresional se caracteriza por los comités. Fn el
gobierno congresional los agentes ejecutivos encargados de la administracién
son medios independientes y acatan las érdenes de una legislatura, ante la cual
no son, ni pueden ser responsables. En cambio en el parlamentarismo el gabi-
nete esta constituido por los jefes de la mayoria parlamentaria y son responsa-
bles de su actuacién ante ese parlamento.?

El gobierno congresional funcioné en Norteamérica a fines del siglo pasado.
Y uno de sus mejores expositores fue Wilson, quien escribi6 las siguientes lineas:

“No sé como pudiera describirse mejor nuestra forma de Gobierno en una
sola frase, que llamindola un Gobierno por los presidentes de los Comités
permanentes del Congreso. Ese ministerio desagregado, tal como figura en Ila
Cémara de Representantes, tiene muchas particularidades, En primer lugar, estd
compuesto de los decanos de la Asamblea; porque en virtud de la costumbre,
la antigiiedad en el servicio congresional determina el otorgamiento de las

2 Karl Loewenstein, Teorfa de la Constitucion, Barcelona, 1965, pp. 105-107,
3 Woodrow Wilson, £l Gobierno Congresional, Madrid (sin fecha), pp. 1-2.
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principales presidencias; en segundo lugar, estd constituido por elementos ego-
istas y que se combaten; porque luchan, presidente contra presidente por el
empleo del tiempo en la Asamblea, aunque la mayor parte de ellos sean
inferiores al presidente de Vias y Medios, y todos estén subordinados al del
Comité de Apropiaciones; en tercer lugar, en vez de estar compuesto por
leaders asociados del Congreso, comprende los jefes disgregados de cuarenta vy
ocho ‘pequeifias legislaturas’; en cuarto lugar, en fin, es instituido por nombra-
miento del Speaker, el cual es, de propgsito, el primer funcionario judicial, mas
bien que primer funcionario politico de la Cimara.” “Es muy interesante
anotar el poder extraordinario que resulta al Speaker de esta importante
prerrogativa de nombrar los Comités permanentes de la Camara.’

El sistema presidencial se caracteriza porque el gobierno estd principalmente
en manos de un presidente elegido por el pueblo, y los ministros son nombrados
y removidoes discrecionalmente por él, y no son responsables ante el congreso.

El sistema presidencial marca cierta independencia entre el poder ejecutivo
y el legislativo. El poder ejecutivo no puede disolver al congreso, pero éste
no puede ejercer el voto de censura, lo cual légico es, ya que el presidente no
es responsable ante el congreso.

Ahora bien, el presidente puede ser de partido politico diferente al de la
mayoria legislativa, lo cual puede crear serios conflictos.

Se piensa que el sistema presidencialista es de dificil funcionamiento, y que
sélo en naciones politicamente maduras como Norteamérica, Brasil y México
ha dado resultado.®

El sistema presidencial no supone que el ejecutivo y el legislativo sean
independientes sino que —como dijimos en el capitulo de la Division de
Poderes— colaboran y estin coordinados entre si.

Entre el legislativo v el ejecutivo existen controles politicos mutuos. Vamos
a examinarlos, vamos a mirar las defensas del legislativo frente al ejecutivo
y las de éste frente al legislativo en la Constitucidon de 1917, para ver qué
sistema de gobierno asienta ésta y considerar dénde se halla el centro del
poder en nuestra actual Constitucion,

Los controles politicos, que el Cédigo Supremo de Querétaro confiers al
poder legislativo, son los siguientes:

1} La fraccién segunda del articulo 89 faculta al presidente, en su primera
parte, a remover libremente a los secretarios de Estado, al procurador general
de la Repiblica, al gobernador del Distrito Federal, y al procurador general de
Justicia del Distrito Federal, a remover a los agentes diplomaticos y a los
empleados superiores de Hacienda. El articulo continia diciendo que el presi-

dente puede “mombrar y remover libremente a los demis enpleados de la

+ Woodrow Wilson, obra citada, pp. 83-84.
5 Karl Loewenstein, obra Citada, p. 140.
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Unién, cuyo nombramiento o remocién no estén determinados de otro modo
en la Constitucién o en las leyes”. O sea, que se le confiere al congreso la
facultad de dictar leyes que pongan fuera del alcance del presidente a “todos
los empleados que, por la naturaleza de sus funciones, deben estarle subordi-
nados y con un poco de imprudencia, de hostilidad o de prurito de mando,
es posible que coloque a los subalternos en condiciones de relajar toda disci-
plina y aun de alzarse a la insolencia”.®

Sin embargo, por la construccién gramatical del articulo, no es aplicable
la dltima frase de la fraccién a los funcionarios que han sido expresamente
nombrados al comienzo de la misma, pues para ellos seria necesario que en
lugar de coma fuera un punto, o en el peor de los casos un punto y coma. Pero
a pesar del anterior comentario, el poder del congreso es manifiesto, pues como
la fraccion no enumera a funcionarios importantes como los jefes de parla-
mentos de Estado, jefes o directores de organismos descentralizados, bien
podria suceder que el congreso dictara una ley que limitara la facultad presi-
dencial de nombrar a dichos funcionarios. O sea que el presidente seguiria
designando a esos funcionaros, pero la ley podria sefialar una serie de requisitos
como: edad, preparacién, experiencia, etcétera.

2) El articulo 73 establece las facultades del congreso y su fraccibn XXX
dispone: “Para expedir todas las leyes que sean necesarias, a objeto de hacer
efectivas las facultades anteriores, y todas las otras concedidas por esta Consti-
tucién a los Poderes de la Unién.”

El significado y alcance juridico de esta fraccién ya nos es conocido, pues
al examinar la distribucién de competencias en nuestro Estado federal analiza-
mos esta fraccién; acerca de ella expusimos las ideas de Tena Ramirez y las
nuestras de que las facultades de esta fraccién son atribuciones de subordina-
cién, es decir, que no se autorizan facultades nuevas, sino que son facultades
explicativas, o sea, facultades que desarrollan las otras 29 fracciones del
articulo y las otras funciones expresadas en la Carta Magna.

No hay que desconocer que la fraccién seiialada es de suma importancia, pues
faculta al congreso a expedir una serie de leyes para hacer efectivas facultades
contitucionales, y como al redactarse una ley hay un amplioc margen para
interpretar la disposicidn constitucional, el congreso puede hacer la ley en
el sentido de restringir facultades al ejecutive,

3} La fraccién IV del articulo 74 dice que la cimara de diputados tiene
facultades para examinar, discutir y aprobar anualmente el presupusto de
egresos de la federacién y de! deparamento del Distrito Federal, asi como para
revisar la cuenta publica del afio anterior, y en esta fraccién se precisa que
“La revisién de la Cuenta Publica tendri por objeto conocer los resultados de

¢ Emilic Rabasa, La Constitucion y la Dictadura, Mdxico, 1956, p. 158,
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la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por
el Presupuesto y el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas.”

“Si del examen que realice la Contaduria Mayor de Hacienda aparecieran
discrepancias entre las cantidades gastadas y las partidas respectivas del Presu-
puesto o no existiera exactitud o justificacién en los gastos hechos, se determi-
nardn Jas responsabilidades de acuerdo con la ley”,

Estas facultades le otorgan a la ciAmara de diputados un poder indiscutible,
ya que pueden poner en entredicho la honorabilidad de la administracién,
y como se ha escrito,” el prestigio del ejecutivo queda a merced de los diputa-
dos, quienes pueden diferir la aprobacién o pueden condenar los gastos.

Ademés, también se ha pensado® que la facultad de aprobacién del presu-
puesto de egresos no deberia ser atribucién exclusiva de los diputades sine
que deberia intervenir el senado va que, con su espiritu de moderacién, seria
un elemento equilibrador en este punto entre la cimara de diputados y el
presidente.

Realmente éstas son facultades importantes de la cimara de diputados, pero
creemos indispensable que los “representantes” del pueblo examinen y protejan
el gasto de Jos dineros del mismo. Sin embargo, en una pugha entre ejecutivo-
legislativo, son armas peligrosas en manos de la cidmara de diputados para
desprestigiar al ejecutivo,

4) La Constitucién, como ya asentamos exige que el congreso, a veces
el senado, otras veces la cAmara de diputados, apruebe la realizacién de ciertos
actos o tratados y el nombramiento de determinados funcionarios. La negativa
a ratificar o aprobar esos actos o nombramientos pone en situacién embarazosa
al ejecutivo, Todos tenemos presente la negativa del senado norteamericanc a
aprobar la entrada de ese pais en el seno de la Scciedad de Naciones. Y los
ejemplos abundan: Asi, en Norteamérica, Mr. Smythe, director de Aduanas
del puerto de Nueva York, fue nombrado en 1869, por el presidente Grant,
embajador en la Corte de los Zares. El nombramiento pasé al comité de
negocios extranjeros del senado, presidido por Carlos Sumner, y el cuerpo legis-
lativo se negd a aprobar tal nombramiento; pero como Mr. Smythe era hombre
habil y de influencias, no consiguié que se ratificara su nombramiento, pero
si logré que por algiin tiempo no se designara a otra persona.?

5) Otro control politico del congreso se encuentra en el juicio de respon-
sabilidad politica a altos funcionarios. La cdmara de diputados conoce las
acusaciones que se hagan a los funcionarios piblicos “de que habla esta Consti-
tucién, por delitos oficiales, y, en su caso, formular acusacién ante la Camara
de Senadores y erigirse en Gran Jurado para declarar si ha o no lugar a
proceder contra alguno de los funcionarios piiblicos que gozan de fuero

7 Emilio Rabasa, obra citada, p. 165.

8 Emilio Rabasa, obra citada, pp. 162-163,
? Woodrow Wilson, obra citada, p. 188,
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constitucional, cuando sean acusados por delitos del orden comin” (articulo
74-V). Y se asigna al senado la facultad de “Erigirse en Gran Jurado para
conocer de los delitos oficiales de los funcionarios que expresamente designa
esta Constitucién”.

Que la camara de diputados tenga la facultad sefialada, hace que el presi-
dente de la Repiiblica y los funcionarios piblicos, en los casos previstos por la
Constitucién, estén a merced de la camara pues ella decide si acusa o no, y la me-
dida del castigo la impone el senado.

En un periodo gubernativo en el cual las relaciones entre los dos poderes no
sean cordiales, el juicio de responsabilidad politica es un control inmejorable por
medio del cual el congreso puede humillar al ejecutivo.®

6) El congreso de la unién no puede celebrar sesiones en tiempo ordinario
después del treinta y uno de diciembre, pero la comisién permanente puede con-
vocar a una de las cimaras, o a las dos, a sesiones extraordinarias para que se
ocupen expresamente en los asuntos que sefiala la convocatoria a sesiones extra-
ordinarias. O sea, se quiere que el congreso celebre sesiones del 1° de septiembre
hasta que se agoten los asuntos en discusién, pero no més alld del dltimo dia
del afio. Sin embargo, la comisién permanente es nombrada por las cimaras y
como la Constitucién no sefiala los casos en los cuales se debe reunir el congreso
a sesiones extraordinarias, bien pudiera ser que la comisién permanente convo-
cara a sesiones extraordinarias al dia siguiente de cerradas las ordinarias, y que
el congreso tuviera sesiones varios meses en esa forma, pues el requisito que la
Constitucién pide: que sélo se ocupen de los asuntos para los cuales fueron con-
vocados, no es obsticulo para que la lista de asuntos sea amplia. Y no vemos
la razén por la cual el congreso al nombrar a la comisién no designara miem-
bros que supiera que estarian en la mejor disposicién de cumplir su deseo. Y
un congreso que celebra sesiones largo tiempo o la gran mayoria de los meses
del afio es un peligro para la estabilidad del pais y del ejecutivo.

7) El articulo 88 dispone: “El presidente de la Reptiblica no podri ausen-
tarse del territorio nacional sin permiso del Congreso de la Unién o de la Co-
mision Permanente en su caso.” En este precepto hallamos un arma del legis-
lativo, pues por ella se puede destrozar la politica internacional del ejecutivo
si el presidente ha aceptado ir a otro pais; y el congreso no se lo permite. Tal
fue el caso del presidente Frei de Chile; el legistativo chileno se opuso a que ese
personaje realizara la visita programada a Norteamérica,

Ahora bien, tdcanos examinar los controles politicos del ejecutivo:

1) Sin lugar a dudas el mds importante es el veto. Por medio del veto el
presidente puede desechar los proyectos de ley del congreso. Y un proyecto de
ley vetado serd devuclio a la cimara de origen y alli debe ser confirmado por
las dos terceras partes de Jos legisladores presentes. Después pasari a la cidmara

8s Jorge Carpizo, El presidencialismo mexicano, México, 1978, pp, 209-214,
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revisora, donde se exige igual mayoria que en la cdmara de origen. Si ese pro-
yecto es ratificado por las dos cimaras, con la mayoria apuntada, el presidente
no tendra mas remedio que promulgar esa ley. Pero es dificil lograr esa mayoria;
se necesita una especie de consenso general del congreso. Y en esta forma el
presidente puede frustrar una cantidad enorme de resoluciones del congreso.

La propia Constitucién sefiala las disposiciones legislativas a las cuales el pre-
sidente no puede oponer el veto, y eflas son: a) las facultades exclusivas de cada
una de las cAmaras; b) las facultades de la comisién permanente; c) las facul-
tades del congreso o de alguna de las cdmaras actuando como cuerpo electoral,
de jurado o ejercitando acusacién; d) las facultades del congreso reunido en
asamblea Gnica; y e) conforme con la reforma de 1977, en el articulo 70 se
sefiala que tampoco tiene la facultad de veto respecto a la ley que regulari la
estructura y funcionamiento internos del congreso.®

Ademis el veto tiene la finalidad de asociar al ejecutivo en la responsabili-
dad del proceso legislativo de las leyes, o bien, como dice Wilson: el presidente,

mediante ¢l veto, obra no como ejecutivo sino como una tercera rama del con-
greso.11

Barthélemy opina que el veto “protege al Ejecutivo contra el peligro quimé-
rico, es verdad, de ser suprimido por una sola ley; sobre todo, contra el peligro
mas real de ser poco a poco despojado de sus atribuciones, por resoluciones su-
cesivas”.'* El primer punto que toca Barthélemy seria imposible en una Cons-
titucién como la mexicana; tal acto seria un golpe de estado, pero creemos que
la finalidad del veto es, aunque no exclusivamente, €l segundo punto que trata
el autor francés. Ademas, hay que recordar la opinién de Wilson y la responsa-
bilidad que contrae el ejecutivo en el proceso legislativo.

2) El articulo 89 que sefiala las facultades y obligaciones del presidente en
su fraccién primera dice: “Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Con-
greso de la Unién, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observan-
cia.”’” Encontramos que la facultad de promulgar y ejecutar las leyes esti en ma-
nos del ejecutivo, y es una facultad muy amplia. Si él no estd de acuerdo con
la ley puede diferir su promulgacién o su ejecucién. Es més, puede lograr que una
ley dada para una situacion determinada no logre su objetivo por el atraso
consciente del ejecutivo en promulgarla o en ejecutarla.

Ademas la doctrina ha derivado de la segunda parte del articulo la facultad
reglamentaria del presidente, cuestién que no entramos a discutir, y sélo apun-
tamos que puede ser un “arma” formidable del ejecutivo, pues puede desvirtuar

el sentido de algunas leyes; y en otros casos satisfacer intereses propios y muy
particulares.

10 Jorge Carpizo, El presidencialismo..., p. 87.
11 'Woodrow Wilson, obra citada, p. 43.
1 Emilioc Rabasa, obra citada, p. 175.
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En el capitulo denominado “La Divisién de Poderes” asentamos que la Cons-
titucién de Querétaro tiene un régimen de coordinacién de funciones, y que
nuestra Norma Fundamental otorga las mayores y mas importantes atribuciones
al gjecutivo federal. En ese mismo capitulo comprobamos nuestra primera afir-
macién; la segunda nos toca verificarla en el capitulo siguiente a éste, en que
sefialamos las atribuciones constitucionales del presidente de la Republica y re-
dondeamos nuestras ideas acerca del presidencialismo mexicano. A pesar de que
queda pendiente la afirmacidén que hemos hecho desde capitulos anteriores vy
que en éste reiteramos, queremos a continuacién analizar los posibles visos de
parlamentarismo que aparecen en nuestro sistema, o las facetas parlamentarias
que algunos autores encuentran en la Constitucién de 1917, para concluir si
realmente son aspectos parlamentarios o no lo son:

1) Nuestro articulo 92 dispone: “Todes los reglamentos, decretos y érdenes
del Presidente deberdn estar firmados por el Secretario del Despacho, encar-
gado del ramo a que el asunto corresponda, vy sin este requisito no serén obede-
cidos. Los reglamentos, decretos y érdenes del Presidente relativos al Gobiermo
del Distrito Federal y a los Departamentos Administrativos, serin enviados di-
rectamente por el Presidente al Gobernador del Distrito y al Jefe del Departa-
mento respectivo.”

Nos vamos a ocupar del refrendo en nuestro sistema constitucional,

El refrendo nuestro tiene su ongen en la Constitucién francesa de 3 de sep-
tiembre de 1791 y en la espafiola de 1812.

' Gabino Fraga ha realizado un serio y bien documentado estudio sobre esta
institucion.,

Dice el maestro citado que a primera vista, en vn régimen presidencialista, el
refrendo tiene por misién dar autenticidad a Jos actos que certifica, y que esta
suposicién se ve reforzada por dos argumentos: a) que el goce y ejercicio de
todas las facultades ejecutivas las posee el presidente y b) que el presidente
puede nombrar y remover libremente a los secretarios de Estado.

Sin embargo, sefiala la existencia de argumentos en contra del punto asentado
en el parrafo anterior: i) que el refrendo viene de la Constitucién de Cadiz,
donde se quiso limitar el poder del monarca y que tal idea parece ser la que
inspiré al Constituyente de Querétaro, ii) que si la funcién del secretario de Es-
tado fuera exclusivamente certificante, no se encontraria la‘razén por la cual
se excluye a los jefes de departamentos administratives, iii) que la Constiucién
establece practicamente la irresponsabilidad del presidente (articulo 108: or-
dena que durante el tiempo de su mandato Gnicamente puede ser acusado por
traicién a la patria y por delitos graves del orden comiin) y que por tanto la
responsabilidad del ejercicio de las facultades del poder ejecutivo recae en los
secretarios de Estado. Asi, el mencionado funcionario para evitar caer en la res-
ponsabilidad de refrendar una ley anticonstitucional debe negarse a solidarizarse
€On esa norma.
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El maestro Fraga concluye que “las funciones del refrendo dentro de nuestra
legislacidn, se asemejan a las que desempefia dentro del régimen parlamentario,
puesto que ademdas de constituir una limitacién material a la voluntad del Pre-
sidente es la base de la responsabilidad ministerial”.

“Sin embargo, ambas funciones las realiza de modo imperfecto, puesto que la
falta de conformidad de un Secretario no impide al Presidente que lleve a cabo
su determinacién, pues con la facultad que tiene para remover libremente a sug
Secretarios, podra sustituir al reacio con otro que esté dispuesto a refrendar.”

“Por otra parte, aunque con el refrendo €] Secretario contrae responsabilidad,
ésta es practicamente nugatoria, porque dada la fuerza del Ejecutivo, un pro-
cedimiento para exigirla sélo podria instaurarse cuando hubiera discordancia
entre el Presidente y el Secretario, que es precisamente el caso en que no existe
tal refrendo.”®

A pesar de la autorizada pluma de Fraga no estamos de acuerdo con él, pues
creemos que la funcién del refrendo en nuesiro régimen presidencialista estd muy
alejada de aquella que desempefia en el sistema parlamentario, ya que en este
sisterna la “‘voluntad personal del Ministro refrendatario” es insustituible, en cam-
bio, en el régimen presidencial nuestro, el secretario que se niega a refrendar el
acto presidencial, es removido de su puesto sin ningin problema por el presidente;
“por lo tanto, no implica en nuestro sistema una limitacién insuperable, como el
parlamentario; para ello seria menester que el presidente no hallara a persona
alguna que, en funciones de secretario, se prestara a refrendar el acto. El refren-
do, en el sistema presidencial, puede ser a lo sumo una limitacién moral. . .7**

De la exposicién anterior concluimos que el refrendo tal y como se encuentra
en nuestra Constitucién no implica ninglin aspecto o faceta parlamentaria en
nuestro sistema constitucional de gobierno.

2) El articulo 93 dispone: “Los Secretarios del despacho y los Jefes de los
Departamentos Administrativos, luego que esté abierto el periodo de sesiones
ordinarias, darin cuenta al Congreso, del estado que guarden sus respectivos
ramos’’,

“Cualquiera de las cdmaras podri citar a los Secretarios de Estado y a los
Jefes de los Departamentos Administrativos, asi como a los Directores y Admi-
nistradores de los organismos descentralizados federales o de las empresas de
participacién estatal mayoritaria, para que informen cuando se discuta una ley
o se estudie un negocio concerniente a sus respeciivos ramos o actividades”.

“Las camaras, a pedido de una cuarta parte de sus miembros, tratindose de
los diputados, y de la mitad, si se trata de los senadores, tienen la facultad de in-
tegrar comisiones para investigar el funcionamiento de dichos organismos des-
centralizados y empresas de participacién estatal mayoritaria. Los resultados de
las investigaciones se haran del conocimiento del Ejecutivo Federal”. )

13 Gabino Fraga, Derecho Administrativo, México, 1962, pp. 184-186,
14 F, Tena Ramlirez, Derecho..., p. 233,
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Tena opina que este matiz parlamentario es dnicamente formal, pues el in-
forme realmente es del presidente, y que la desaprobacién que hiciera el con-
greso, en verdad, es reproche a la politica del presidente, pero que por razones
de respeto a la investidura de éste, aparentemente el reproche se localiza en la
persona del secretario.*®

Ahora bien, el articulo 69 dice: “A la apertura de sesiones ordinarias del Con-
greso asistird el Presidente de la Repiblica y presentard un informe por escrito,
en el que manifieste el estado general que guarde la administracién pablica del
pals...”

Creemos que el pensamiento del maestro Tena serfa acertado totalmente si los
articulos 69 y 93 estuvieran enlazados, pero pensamos que no es asi, primero
porque serfa una repeticién dentro de la misma Constitucién, pero aun admi-
tiendo que tal repeticién existiera, encontramos un segundo argumento que nos
parece decisivo: el presidente debe rendir un informe por escrito el primer dia
de sesiones; en cambio el informe de los secretarios es “luego que esté abierto el
periodo de sesiones ordinarias”, o sea, no necesariamente el primer dia de sesio-
nes. Ademais, ast se llevé a la practica en los primeros afios de vigencia de la
Constitucién de Querétaro.

Desde luego que el congreso no puede hacer renunciar a un secretario, pero
la desaprobacién del informe presentado por éste es una fuerte presién moral
sobre el presidente de la Reptiblica para que pida la renuncia del seeretario,
Claro que todo esto dependeri de la personalidad del secretario y de Ia situa-
cién politica del pais,

Los parrafos segundo y tercero del articulo 93 deben ser interpretados como:
cooperacién entre el ejecutivo y el legislative y caen dentro del campo de la
colaboracién de funciones.

3) El contenido del articulo 29 ya nos es conccido, pues lo hemos estu-
diado detalladamente, sélo nos resta asentar que no representa ningin toque de
parlamentarismo, porque el consejo de ministros no es responsable ante el con-
greso de la actitud que adopte.

4) El segundo parrafo del articulo 66 constitucional establece: “Si las dos
Cémaras no estuvieran de acuerdo para poner término a las sesiones antes de la
fecha indicada, resolvera el Presidente de la Reptblica.” Se ha afirmado que
con criterio sutil podria decirse que esta disposicién equivale a una especie de
disolucién del congreso por el ejecutivo. La verdad es que tal afirmacién no se
puede sostener, porque cosas muy diferentes son la disolucién del parlamento y
el precepto transcrito. Si el presidente pudiera disolver al congreso tendriamos
que concluir que en México no existe un sistema de gobierno presidencialista. Y
en los regimenes donde el ejecutivo puede disolver al congreso, los ministros son
responsables ante el legislativo, pues en cualquier sistema parlamentario ese con-
trol politico tiene su correlativa vigilancia.

15 F. Tena Ramirez, Derecho..., p. 287,
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5) Los articulos 84 y 85 establecen que cuando existe falta absoluta del pre-
sidente, el congreso nombra a quien debe reemplazarlo. Pero en esos preceptos
tampoco se puede encontrar visos de parlamentarismo, pues la persona nom-
brada por ningin motivo es responsable ante quien la designd, o sea, ante el
congreso.!®

6) Y por dltimo, el articulo 71 otorga facultad al presidente de la Repiblica
para iniciar leyes o decretos. Como el régimen presidencial clasico es el norte-
americano, y como la Constitucién de ese pais no otorga al ejecutivo esa atri-
bucién —aunque en la prictica si la tiene— se ha pensado que es una faceta
parlamentaria la disposicién del articulo 71. Pero lo que acontece es que Unica-
mente es otro aspecto de la cooperacién de funciones. Y bueno es que el presi-
dente posea la facultad de :niciar leyes o decretos, pues por su alta organizaci6n
técnica, es €l quien puede presentar las mejores iniciativas de leyes.

Analizados los supuestos visos de sistema parlamentario en México, debemos
concluir que existe un verdadero régimen presidencial sin ningiin matiz par-
lamentario.

Como ya asentamos, conocer cuil es la forma de gobierno es también descu-
brir dénde se encuentra el centro del poder y no sélo percatarse de los controles
politicos del ejecutivo y del legislativo. En la Constitucién de Querétaro ese cen-
tro de poder se encuentra en el presidente de Ja Repiblica.

I, 1.LAS FACULTADES DEL PRESIDENTE

La presidencia no es sélo un puesto administrative sino, declar6 Roosevelt,
implica algo mis que eso: un liderazgo moral.

Y es que el presidente de la Repiblica es el centro de la atencién piblica,
porque es el érgano predominante del Estado, porque en él estin cifradas las es.
peranzas de un pueblo, porque es durante determinado nimero de afios un per
sonaje tan poderoso como los reyes legendarios, como aquellos personajes, ho
de leyenda: Luis XIV, Felipe II, Federico II, etcétera.

F. Jorge Gaxiola sintetiza las funciones del presidente en valiosos renglones e
los que ha escrito: “Es el jefe del Estado y el jefe del Ejecutivo; el director d
la politica internacional; la voz del pueblo y la voz del pais; el verdadero legi
lador o cuando menos el colegisiador mas importante; el jefe nato del ejército;
jefe de su partido, el coordinador de las fuerzas econdmicas; el encargado de
educacién publica; el administrador de la hacienda publica y de los bienes n
cionales; el director del crédito y de la moneda y el autor de la prosperidad o
respensable de la bancarrota. Sus palabras tienen enorme trascendencia y suel
revestir las dimensiones de un verdadero credo politico, susceptible de aglutir
intereses y creencias o de dividir al pals en antagonismos irreconciliables.”*

16 F. Tena Ramirez, Derecho..., p. 238.

17 F, Jorge Gaxiola, La Presidencia de la Republica en Revista de la Facultad de
recho de México, nam, 49, México, 1963, p. 44.
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El presidente es la persona mds importante del pals; es quien designa a los
altos funcionarios; es quien llena de honores, pero también puede colmar de
descrédito politico a una persona; puede ficilmente hacer millonaria a una per-
sona, pues en 1ltimo extremo, es quien otorga las principales concesiones admi-
nistrativas; y su poder es tan grande que pocos hombres se atreven a oponerse
a sus mandatos.

En México, el presidente ocupa el lugar de un rey europeo del siglo xvaor. Sus
poderes son amplios y en su campo de accién casi no tiene restricciones.

La doctrina mexicana proclama los grandes poderes que el presidente tiene
en sus manos. Alberto G. Salceda opina que “Su omnipotencia no conoce ninguna
de esas limitaciones que forman el complicado sistema de frenos y contrapesos
ideado por el federalismo, por el parlamentarismo, por la divisién de poderes y
por el régimen de partidos.”**8

El presidente en México es quien determina en forma preponderante el estilo
de vida durante su periodo. Puede darle al pais un sistema con una orientacién
social, de ayuda a grandes clases sociales —las méas débiles—, o puede aliarse a
la poderosa burguesia nacional. Puede encauzar los recursos piblicos a obras
de omato o a tratar de resolver los problemas nacionales. En fin, durante seis
aios, mis que guiar los destinos de México, los determina. Y es mds, con ¢l
transcurso del tiempo aumentan sus poderes —facultades— constitucionales, y
con los afios se le permite intervenir en campos que con anterioridad a la reforma
constitucional le estaban vedados.

Senialar las atribuciones del ejecutivo, manifestar e! por qué en México existe
un régimen presidencial, es sumamente complicado. Primero, porque muchas de
sus atribuciones, aunque plasmadas en la Constitucién, no se encuentran en una
forma clara; por ejemplo: la Carta Magna reglamenta el sistema de Banco
Central y Banco fnico de emisién de moneda, es decir, aunque no se declara
expresamente que esta importantisima facultad la tiene el presidente, asi es por
Ia construcciéon de todo el sistema constitucional de facultades asentado en el
Cédigo Supremo y por leyes secundarias. Segundo, miiltiples atribuciones las
posee por el hecho de poder nombrar y remover libremente al titular del érgano
encargado de la funcién; por ejemplo: controla Ia seguridad social, ya que nom-
bra a los titulares de los organismos correspondientes. Tercero, porque muchas
facultades se encuentran en leyes reglamentarias; por ejemplo: nombrar a los
presidentes de las Juntas de Conciliacién y Arbitraje, tanto en el campo federal
como en el Distrito Federal.

Podemos decir, en una forma general, que en México el presidente tiene en
sus manos toda la materia: agraria, internacional, laboral, educativa, minera,

18 Alberto G, Saloedz, La Eleccién del Presidente de la Republica, en Revista de la
Facultad de Derecho, ntim. 6. México, 1952, p. 35.
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petrolera, de electrificacién, de hacienda puiblica, politica monetaria y de cré-
dito publico, seguridad social y culto religioso. Es el jefe del ejército y de hecho,
de su partido. Nombra a los personales politicos, diplomaticos, judiciales y mili-
tares mas relevantes del pais. Es quien tiene el ejercicio de la accién penal y
quien decide las situaciones mas importantes de la nacién, como la declaracién
de guerra; legisla en los casos de emergencia; y aun en tlempos normales es el
colegislador mas importante, ya que la gran mayoria de las leyes fueron pro-
yectos suyos.

Aunque en el curso de este estudio, hemos sefialado ya algunas de las facul-
tades que posee el presidente, creemos conveniente sistematizar las principales
atribuciones que posee el presidente mexicano.

Interviene en el procedimiento para la formacién de las leyes a través de tres
actos: la iniciativa de ley, la facultad de veto y la promulgacién o publicacion
de la ley.

De acuerdo con el articulo 71 constitucional, como ya apuntamos, el presi-
dente tiene el derecho de iniciar leyes y decretos, y en la realidad es él quien
envia la gran mayoria de las iniciativas que posteriormente se convierten en ley.
En muchas ocasiones, los proyectos presidenciales se aprueban sin mayor discu-
sion, situacién que en los dltimos afios alge ha cambiado en virtud de lo que se
denominé “diputados de partido” y que permitié una mayor representacién para
los partidos de oposicién, principalmente para el Partido de Accién Nacional,

Conforme al inciso b) del articulo 72, el presidente puede hacer observacio-
nes a proyectos de ley que le envie el congreso, dentro de diez dias habiles a
aquel en que los recibid, pero si un proyecto vetado es confirmado por las dos
terceras partes del nimero total de los legisladores presentes en cada cimara,
entonces ese proyecto se convierte en ley.

Aunque en la realidad parece mids bien que el presidente legisla y el legisla-
tivo es gquien ejerce una especie de derecho de veto respecto a los proyectos pre-
sidenciales, esta institucién del veto presidencial si ha operado en la practica
constitucional; ya que en miltiples ocasiones el presidente ha hecho uso de
esta facultad e incluso se ha dado la situacién de que el congreso supere el veto
presidencial tal y como acontecié en 1935 respecto al proyecto de ley de jubi-
laciones a los funcionarios y empleados del poder legislativo.

El presidente debe ordenar que se publique la ley. En nuestro pais se ha dis-
cutido qué acontece si el presidente no cumple con esta obligacién. Un buen
nitmero de tratadistas opinan gue nada. En mi criterio, en esta situacién el pre-
sidente estad incumpliendo una obligacién constitucional, quebrando el principio
de la divisién de poderes y anulando al poder legislativo; en consecuencia, estd
rompiendo el orden juridico, y por tanto tiene responsabilidad politica que se le
puede seguir a través de un juicio de responsabilidad politica encuadrando su
omisién en el Gltimo parrafo del articulo 108 constitucional.
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Ahora bien, conforme a la Gonstitucién, el presidente puede realizar funcio-
nes legislativas en cinco supuestos:1?

a) En las situaciones de emergencia, y previa suspensién de las garantjas in-
dividuales, con el objeto de poder superar dicha emergencia. Sélo el congreso,
como ya hemos asentado, puede suspender las garantias individuales y otorgar
esas facultades extraordinarias al presidente para legislar durante la emergen-
cia: articulo 29.

b) Las medidas de salubridad que son de dos érdenes i) las que establece el
consejo de salubridad general y ii) las que establece la secretaria de salubridad
y asistencia.

El articulo 73, fraccién XVI, establece el consejo de salubridad geperal que
depende directamente del presidente de la Repiiblica, siendo sus disposiciones
generales obligatorias en todo el pais. Las mdidas que el consejo ponga en
vigor en lo respectivo a la campaiia contra el alcoholismo y la venta de
sustancias que envenenan al individuo o degeneran la especie humana, y las
expedidas para prevenir y combatir la contaminacién ambiental, serin poste-
riormente revisadas por el congreso en los casos que le competan.

El incisio 2° de la fraccién en cuestién, faculta al departamento de salubridad
—hoy, secretaria de salubridad y asistencia— a que en caso de epidemias de
caricter grave o de peligro de invasién de enfermedades exdticas en el pals,
dicte de inmediato las medidas preventivas indispensables, a reserva de ser
después sancionadas por el presidente de Ia repfiblica.

c) Los tratados internacionales. El presidente celebra los tratados internacio-
nales con la ratificacién del senado, y de acuerdo con el articulo 133, los tratados
son parte del orden juridico mexicano, son de aplicacién interna. El presidente
también legisla para el orden interno cuando decide violar una ley internacional,
derogar o denunciar un tratado.®

d) La facultad reglamentaria.

e) La regulacién econdmica. Que se contiene en el segundo pirrafo del ar-
ticulo 131 constitucional, y al cual ya nos hemos referido.

Ahora bien, las facultades del presidente mexicano provienen de la Constitu-
cién, de la ley ordinaria y del sisterna politico.

Vamos a enunciar algunas de sus facultades mas importantes.

A) ~—Provenientes de la Constitucidén:

a).~nombrar y remover, con toda libertad, a sus principales colaboradores,
como son los secretarios de estado, el procurador general de la Repablica, €l

19 Jorge Carpizo, Notas sobre el presidencialismo mexicano en Revista de Estudios Po-
liticos, nueva época, nim. 3, Madrid, 1978, pp. 26-27.
20 Louis Henkin, Foreign Affairs and the Constitution, Nueva York, 1972, p. 56,
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gobernador del Distrito Federal, y el procurador general de justicia del Distrito
Federal,

b}.—nombrar con la ratificacién del senado a los ministros y agentes diplo-
maticos, los empleados superiores de hacienda, los cénsules generales, los coro-
neles y demis oficiales superiores del ejército, la armada y la fuerza aérea
nacionales, y los ministros de la suprema corte de justicia. Con la ratificacién
de la cidmara de diputados designa a los magistrados del tribunal superior de
justicia del Distrito Federal,

¢).—nombrar y remover, con toda libertad, a los trabajadores de confianza
del gobierno federal, mismos que se especifican en el articulo 5° de la ley de
los trabajadores al servicio del Estado,

d) —presentar la iniciativa de ley para que el congreso considere si él declara
la guerra en nombre de los Estados Unidos Mexicanos,

e).—conducir la guerra y ordenar los movimientos militares, asi como dictar
las medidas que deban ejecutarse para el éxito de las acciones,” e incluso puede
ejercer el mando directo de las fuerzas armadas,

f) —terminar la guerra a través de armisticios, aunque posteriormente inter-
venga el senado en la ratificacién del tratado,

g) —presentar al congreso la iniciativa para la declaracién de neutralidad
y la suspension de relaciones comerciales y, en su caso, declararlas,

h).—disponer de la totalidad de la fuerza armada para la seguridad interior
y defensa exterior de la federacién, y para los mismos objetivos, disponer de la
guardia nacional con el consentimiento del senado.

Problema dificil es precisar cuindo puede el presidente hacer uso de la
fuerza pablica para preservar la seguridad interior; una contestacién general
podria ser la siguiente: existe una paz minima para el desarrollo de la vida
cotidiana; si ella peligra, el presidente puede hacer uso de esta facultad. La
regla anterior es de aristas no bien definidas, pero hay que aclarar que en el
ejercicio de la facultad a que nos referimos, no se deben violar los derechos
humanos. Si la situacién Ilegase a configurar una emergencia, el presidente
tiene que solicitar al congreso la suspension de las garantias individuales; es
decir, el solo criterio del presidente no es suficiente para calificar lo critico
de Ia situacidn sino que para ello se requiere la intervencién del congreso.

Se ha usado esta facultad para preservar funciones relacionadas con la exis-
tencia y la operacién del propio gobierno, por lo que es, sin duda, una de lag
atribuciones mas delicadas que tiene el presidente.

En el uso de esta facultad de preservar la seguridad interior, hay que tener
presente que se ha dividido la repiblica en comandancias militares, asi que el
ejército esta diseminado por toda la repiiblica. Bastz un simple telefonema del
presidente para que casi de inmediate el ejército intervenga en cualquier parte

21 Serafin Ortiz Ramirez, Derecho Constitucional Mexicano, México, 1961, p. 447.
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del pais. Esta facultad debe ser usada como fuerza del derecho y para preservar
la vigencia de la Constitucién, y no como un medio persecutorio y represivo,

i) —celebrar tratados con las potencias extranjeras con la ratificacién del
senado,

j) —dirigir las negociaciones diplomaticas. Se ha considerado que esta ora-
cién le concede las siguientes atribuciones: i) representar al pais hacia el exte-
rior, ii) reconocer o no reconocer a los gobiernos extranjeros, iii) decidir la
ruptura de relaciones, iv) celebrar las alianzas, v) realizar las declaraciones
de politica internacional y vi) determinar el sentido de la votacién del pais en
los organismos internacionales,

k) .—celebrar los empréstitos sobre el crédito de la nacién conforme a las bases
que sefiale el congreso. Sin embargo, los presidentes mexicanos han celebrado
empréstitos sin solicitar la autorizaciéon del congreso,

1} .—presentar, en forma exclusiva, el proyecto de ley de ingresos.

La importancia de dicha ley en manos del ejecutive consiste en que le entrega
la politica fiscal de la federacidén y del Distrito Federal y la determinacién de
cuinto se va a gastar, en qué se va a gastar y ¢émo se va a gastar; para poder
solventar dichos gastos, €l ejecutive hace un calculo aproximado de los ingresos
que necesite, y este cdlculo lo plasmara en la ley de ingresos.

Veamos en la practica qué pasa con esta facultad, y un ejemplo es mas que
suficiente: el primer parrafo del articulo 2° de la ley de ingresos de la federa-
cién para el ejercicio fiscal de 1978, sefiala que:

Se autoriza al Ejecutivo Federal por conducto de la Secretarfa de Ha-
cienda y Crédito Piblico, para contratar, ejercer y autorizar créditos, em-
préstitos u otras formas del ejercicio del crédito pablico que no rebasen los
montos netos de 50,000 millones de pesos por endeudamiento interno vy
de 44,547 millones de pesos por endeudamiento externo, en los términos de
la Ley General de Deuda Publica, para el financiamiento del Presupuesto
de Egresos de la Federacién para 1978.

Y el siguiente péarrafo establece que:

Asimismo se faculta al Ejecutivo Federal a ejercer o autorizar montos
adicionales de financiamientos cuando, a juicio del propio Ejecutivo, se
presenten circunstancias econdémicas extraordinarias que asi lo exijan.

Este dltimo parrafo es anticonstitucional porque expresamente viola el men-
cionado articulo 73, fraccién VIII, pero ademis queda claro que el congreso
claudica de su poder de la bolsa, que entrega la politica fiscal, de empréstitos, de
deuda piblica y de gasto en manos del presidente de la repiblica, y que de ante-
mano declara que no va a ejercer las funciones de control que en tales aspectos
le atribuye la Constitucién.
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Y quizas esta extrema flexibilidad sea resultados de que en la cuenta piblica
correspondiente a 1976, se demostré que al ejecutivo se le habia autorizado a
contratar empréstitos y créditos por 83,232 millones de pesos, pero que lo hizo
por 123,557 millones o sea un 48.4%, més de lo que el poder legislativo le habia
autorizado; el déficit de ese afio fue superior a los 100,000 millones de pesos,
lo que significa que se gastd esa enorme cantidad sin autorizacién del congreso.?
La camara de diputados aprobb dicha cuenta anual y segin decalracién del
lider del control politico en dicha camara, la mencionada cuenta se aprobd
en defensa de las instituciones,®

m) presentar, en forma exclusiva, el proyecto de presupuesto de egresos de la
federacién y del Distrito Federal,

n) es la suprema autoridad agraria, y en tal caricter, de acuerdo con el
articulo 27 constitucional, tiene expresamente el poder de:

i) reglamentar, cuando lo exija el interés pablico, o se afecten aprovecha-
mientos, ]a extraccién y utilizacién de aguas del subsuelo, € incluso esta-
blecer zonas vedadas, al igual que para las demds aguas de propiedad
nacional,

i) otorgar concesiones, de acuerdo con las reglas que sefialan las leyes
para la explotacidn, el uso o el aprovechamiento de los recursos cuyo
dominio es de la nacidén, con caricter de inalienable e imprescriptibles,

iii) el establecimiento de reservas nacionales, y su supresién, en los casos
y condiciones que las leyes prevean,

iv) la resolucién de los limites de terrenos comunales que se hallen pen-
dientes o que se susciten entre dos o mds nicleos de poblacién,

v) la resolucién de las solicitudes de restitucién o dotacién de tierras o
aguas,

vi) la fijacién de la extensién de terrenos que pueden adquirir, poseer o
administrar las sociedades comerciales, por acciones, que no tengan un
fin agricola,

vii} la declaracidén de nulidad, cuando impliquen perjuicios graves para el
interés piiblico, de los contratos y concesiones hechos por los gobiernos
anteriores a 1876 y que hayan traido por consecuencia el acaparamien-
to de tierras, aguas y riquezas naturales de la nacién por una sola
persona o sociedad,

viii} el nombramiento de los cinco integrantes del cuerpo consultivo agrario,

fi) —expropiar, por causa de utilidad pablica y mediante indemnizacién, en
materia federal y del Distrito Federal,

o) .—expulsar de inmediato y sin necesidad de juicio previo, a todo extranjero
cuya permanencia en el pals juzgue inconveniente,

2z Periodico Excélsior, 23 de noviembre de 1977.
22 Periddico Excélsior, 25 de noviembre de 1977.
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p)}.—ejercitar y desistirse de la accién penal a través del procurador general
de la Repiiblica,

q).—gobernar directamente al Distrito Federal, a través del jefe del mismo,

r).—solicitar ante la cimara de diputados ia destitucién, por mala conducta,
de cualquiera de los ministros de la suprema corte de justicia, de los 1nagis-
trados de circuito, de los jueces de distrito, de los magistrados del tribunal
superior de justicia del Distrito Federal y de los jueces del orden comin del
Distrito Federal,

s).—facilitar al poder judicial los auxilios que necesite para el ejercicio expe-
dito de sus funciones, y

t) —conceder, conforme a las leyes, indultos a los reos sentenciados por
delitos del orden comiin, en el Distrito Federal.

Desde luego que la lista anterior no es exhaustiva.

B}.—Provenientes de la ley ordinaria:

El presidente mexicano tiene miltiples facultades sefialadas en la ley ordina-
ria que es imposible poder enunciar. En consecuencia, resaltaremos solo algunas
de las que nos parecen mds importantes:

aj.—nombrar a una serie de funcionarios importantes, como ejemplos se
pueden citar al director general y a los subdirectores de PEMEX (articulo 6
de la ley organica de petréleos mexicanos), al presidente de la junta federal de
conciliacién y arbitraje (articulo 612 de la ley federal del trabajo) y al director
general del IMSS (articulo 256 de la ley del seguro social),

b}.—participar, de acuerdo con la ley sobre atribucicnes del ejecutivo federal
en materia econdmica, en el proceso econémico: produccidn, distribucién y con-
sumo, ya que interviene en las actividades industriales o comerciales, relaciona-
das con la produccién o distribucién de mercancias o con la prestacién de
servicios de una serie de aspectos muy importantes, tales como son: articulos
alimenticios de consumo generalizado; efectos de uso general para el vestido
de la poblacién del pais; materias primas esenciales para la actividad de la
industria nacional; productos de las industrias fundamentales; articulos produ-
cidos por ramas importantes de la industria nacional; productos que representen
renglones considerables de la actividad econémica mexicana, y servicios que
afecten la produccién y distribucién de esas mercancias y no estén sujetos a
tarifas expedidas por autoridad competente y fundadas en la ley (articulo pri-
merc), Ademis, es el propio ejecutivo el que determina gué mercancias y ser-
vicios deben considerarse inciuidos en los renglones mencionados en el pérrafo
anterior.

Respecto a las mercancias y servicios comprendidos en el articulo primero
de Ia ley en cuestitn, el ejecutivo puede: imponer precios miximos al mayoreo

o menudec (articulo segundo); obligar a que esas mercancias se pongan a la
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venta {articulo cuarto) ; imponer racionamientos y establecer prioridades cuando
el volumen de mercancias sea insuficiente en relacién con la demanda (articulo
quinto) ; organizar la distribucién de esas mercancias para evitar los interme-
diarios innecesarios (articulo séptimo); determinar los articulos que preferen-
temente deben producir las fabricas (articulos octavo); e inclusive, decretar la
ocupacion temporal de fabricas cuando sea indispensable mantener o incremen-
tar la produccién de los articulos sefialados en el articulo primero, o con el
propésito de que las actividades de la empresa se desarrollen de acuerdo con
las disposiciones que las autoridades sehalen con apoyo en la ley o en sus regla-
mentos {articulo décimosegundo},

¢) —instrumentar la politica monetaria a través de Ja serie de instrumentos
que su ley organica otorga al banco central: el depésito legal que las institucio-
nes bancarias tienen que hacer en el banco central, la emision de billetes y
la acuiiacién de moneda, las operaciones de redescuento, la compraventa de
valores en el mercado abierto, el establecimiento de Ias tasas minimas y maximas
de las operaciones de las instituciones bancarias, los regimenes selectivos de
crédito, etcétera,

d) —controlar Ja inversién extranjera a través de los instrumentos legales
que le otorga la ley para promover la inversién mexicana y regular la inversion
extranjera,

€).—controlar los organismos descentralizados y empresas de participacion
estatal mayoritaria a través de la ley para el control, por parte del gobierno
federal, de los organismos descentralizados y empresas de participacién estatal.

Al 30 de junio de 1976, existian 124 organismos descentralizados y 387 em-
presas de participacidén estatal mayoritaria. Y no es sélo la cantidad lo impor-
tante, sino la calidad. Demos unos cuantos ejemplos: el presidente tiene en sus
manos: el aspecto de la seguridad social, a través del Instituto Mexicano del
Seguro Social y el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabaja-
dores al Servicio del Estado; la politica eléctrica, a través de la Comisién Fede-
ral de Electricidad y varias compafiias de luz y fuerza; las principales comu-
nicaciones, a través de Ferrocarriles Nacionales de México y varias empresas
de ferrocarriles, AeroMéxico, S. A., Aeropuertos y Servicios Auxiliares, Caminos
y Puentes Federales de Ingreso y Servicios Conexos, Sistema de Transporte
Colectivo, Teléfonos de México, empresas de servicios portuarios; la politica de
hidrocarburos, a través de Petrdleos Mexicanos; fuerte ingerencia en el pro-
blema habitacional a través de organismos como el INFONAVIT y el FOVISS
TE; en aspectos forestales y fertilizantes, a través de varios organismos de
cardcter forestal y Guanos y Fertilizantes de México, S. A.; importante inter-
vencién en siderurgia, a través de Altos Hornos de México, 8. A., Siderirgica
Lizaro Cardenas Las Truchas, S. A.; Sidertrgica Nacional, S. A.; en materia
de alimentos, a través de CONASUPQ, Alimentos Balanceados de México, mil-
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tiples ingenios azucareros, Productos Pesqueros Mexicanos, S. A., e Instituto
Mexicano del Café,

f) ~—intervenir en el sisiema educativo, a través de la secretaria de educacién
publica, a la cual Ja ley federal de educacién expresamente le sefiala facultades
importantes, indiquemos sélo algunos ejemplos: formular para toda la repéblica
los planes y programas de la educacién primaria, secundaria y normal y la de
cualquier tipo o grado destinada a obreros o a campesinos; elaborar y mantener
actualizados los libros de texto gratuitos para la educacién primaria; establecer
un sistema nacional de créditos que facilite el trinsito del educando de una
modalidad o tipo educativo a otro; y vigilar en toda la repiblica el cumpli-
miento de la propia ley,

g) —otorgar y revocar las concesiones de los canales de radio y television, asi
como la inspeccién y vigilancia de los mismos, de acuerdo con la ley federal
de radio y television.

El gobierno federal cuenta con dos canales de televisién: el 11 y el 13,

h) .—influir en la prensa nacional, ya que el suministro de papel estd con-
trolado por la productora ¢ importadora de papel, S. A., (PIPSA), y las casas
editoriales pueden hacer compras a crédito y quedarle a deber dinero.

El gobiemno es duefio de varios periédicos como en el caso de El Nacional, e

i) .—intervenir en el proceso electoral, a través de la secretaria de goberna-
cién y conforme a lo sefialado en la ley federal de organizaciones politicas y
procesos electorales.

C).—Provenientes del sistema politico:

Las facultades mas importantes son:

a) —jefatura real del Partido Revolucionario Institucional, partido que cons-
tituye una pieza clave del sistema politico mexicano, y que es un partido semi-
oficial o predominante, organizado por sectores: el campesino, el obrero y el
popular.

El PRI ha sufrido un proceso interior de centralizacién, habiéndose concen-
trado los poderes en el comité ejecutivo nacional y, dentro de éste, en el presi-
dente del mismo,* quien realmente es nombrado y removido por el presidente
de la repiblica,®

b) —designacién de su sucesor, y para ello tiene un margen de libertad muy
amplio; quizd su Gnica limitacién sea que el “escogido” no vaya a ser fuerte-
mente rechazado por amplios sectores del pais, lo que en realidad es dificil, o
que, como se ha expresado, cometa un “disparate garrafal”’. Por tanto, su dis-
crecionalidad es casi absoluta,

24 Manuel Moreno Sinchez, Crisis Politica de México, México, 1970, p. 58,
25 Carpizo, Jorge, México, Poder Ejecutivo:r 1950-1975 en Evolucidén de la organizacidn
politico-constitucional en América Latino, México, 1978, p. 86.
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c).—designacién de los gobernadores de las entidades federativas,

d).—remocién de los gobernadores a través del procedimiento que la Cons-
titucién establece y que otorga al senado la facultad de declarar, cuando hayan
desaparecido todos los poderes constitucionales de un estado, que ha llegado
el momento de nombrarle un gobernador previsional,

Generalmente quien ha solicitado al senado dicha declaracién es el secretario
de gobernacién. A veces, esas declaraciones han sido hechas en bloque, como en
las situaciones que se presentaron para remover a los gobernadores carrancistas
y a los que apoyaron a De la Huerta, y

e) ~—actuacién como Aarbitro en las principales disputas obrero-patronales, a
veces en forma abierta, y en otras ocasiones, con cierta discrecién,?®

De la enunciacién de las facultades del presidente mexicano que hemos rea-
lizado, queda claro por qué es el 6rgano predominante del sistema politico en
este pais. Sin embargo, aunque carecemos de un estudio juridico y sociolégico
sobre las limitaciones del presidente mexicano, pedemos mencionar algunos de
los principales limites a su gran poder:

a).—el tizmpo, ya que su periodo dura seis arfios y es constitucionalmente im-
posible que se pueda reelegir,

b).—el poder judicial federal que conserva alguna independencia y que pro-
tege de la violacion los derechos humanos en el pais a través del “amparo”,
juicio que ha demostrado cierto indice de efectividad,

c).—los grupos de presion, siendo dificil poder precisar hasta dénde sus pre-
siones han sido efectivas, por lo que se ha opinado que en México, en virtud
de nuestro sistema, sblo conocen y pueden medir las presiones los grupos que
las realizan y el presidente que las sufre.®

Entre los grupos de presién mis fuertes que existen en México actualmente,
se encuentran los econdémicos, como la asociacién de banqueros de México, la
CONCAMIN (confederacion nacional de cidmaras industriales), la CONCA-
NACO (confederacién nacional de cidmaras de comercio) y algunos grupos
econdmicos regionales como el de Monterrey, que influyen fuertemennte en las
decisiones econémicas del gobiemno, y ante acciones presidenciales que les dis-
gustan, toman, para presionar al presidente, medidas como la falta de inversio-
nes, envio de dinero al extranjero y retiro de productos del mercado.

A su vez, la organizacién obrera del pais, dentro del PRI, también presiona,

d).—los de cardcter internacional, ya que México es un pais econédmicamente
dependiente y desde el exterior se pueden tornar medidas que le afecten grave-
mente, tales como la restriccién de créditos, los aranceles a sus articulos y a la
libertad de trabajo de sus habitantes; adem4s de medidas de tipo politico,

28 Stephen Spencer Goodspeed, El Papel del Jefe det Ejecutivo en Méxioo en Probie-
mas Agricolas ¢ Industriales de México, volumen v, México, 1935, p. 70.
21 Daniel Cosfo Villegas, El sistema politico mexicano, México, 1972, p. 34,
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e).—la organizacién no controlada, como el nacimiento del “sindicalismo inde-
pendiente”, fuera de las centrales obreras adictas al PRI y al gobierno, y que en
principio pugna por un cambio en las reglas del juego de la organizacién y
actividad sindicales, y

f).—la prensa que, mis que una limitacién, constituye en algunos casos una
molestia, asi las paginas editoriales de algunos periédicos, aunque su namero de
lectores no es muy grande.
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