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CAPITULO V

ELL REGIMEN PRESIDENCIAL
Y LA ADMINISTRACION PUBLICA

SUMARIO

I. Introduccién. IT. Origenes del régimen presidencial mexicano y evolu-

cidn hasta 1857. III. Caracteristicas del sistema presidencial a partir de

la Constitucién de 1917. IV. El presidencialismo: eje del sistema politice

mexicano. V. Interrelacién de los sistemas politico y administrative. VI, El
Poder Ejecutivo y la administracién phblica federal.

1. INTRODUCCION

La investigacién realizada sobre la conceptuacién de Estado, gobierno y
érganos gubernamentales nos ha permitido precisar la naturaleza y ubi-
cacién juridicas de la administracién pablica, como estructura orgénica y
funcional, localizada dentro de la esfera del érgano Ejecutivo del gobierno
del Estado. Sobre estas bases iniciaremos el estudio de la administracién
publica federal mexicana a la luz de los principios y postulados del sistema
juridico nacional; los elementos que se obtienen del estudio del sistema juri-
dicopolitico del pais permiten una visién completa de la organizacién, fun-
ciones y objetivos de este importante érgana gubernamental. Por esta razén
brindaremos particular atencién al andlisis tanto del sistema presidencial
como del Poder Ejecutivo, en tanto constituyen las dos grandes envolventes
juridicopoliticas de la administracién piublica de México.

II. ORIGENES DEL REGIMEN PRESIDENCIAI, MEXICANQ
Y SU EVOLUCION HASTA 1857

El sistema presidencial ha sido en nuestro pais un rasgo constante desde
los primeros afios posteriores a la consumacién de la independencia. La
fallida monarquia imperial de Iturbide, representé el primer intento por
configurar un régimen gubernamental en el que predominara la figura del
jefe del Ejecutivo, lo cual estaba contemplado en el Tratado de Cérdoba
que constituyé el instrumento para lograr la transicién entre el régimen
colonial y ¢l México independiente.
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108 RODRIGO MORENC RODRIGUEZ

La ascensién de Iturbide encabezando una monarquia constitucional,
representativa y hereditaria, fue sin duda una importante leccién para hacer
meditar en la conveniencia de adoptar una solucién gue diera nuevos rum-
bos al ejercicio del poder. Los diez meses que durd el primer imperio mexi-
cano fueron tomados muy en cuenta al discutirse la configuracién que
debia darse al Poder Ejecutivo en el Acta Constitutiva y en la Constitu-
cién de 1824.

Resulta ilustrativo saber en qué circunstancias se adopté el régimen
presidencial en la Constitucién de 1824, ya que los argumentos que en
ese entonces se ofrecieron para fundamentar csa decision pueden consi-
derarse con validez en todas las normas constitucionales que posteriormente
ha mantenido la permanencia de la figura presidencial.

En el proyecto del articulo 16 del Acta Constitutiva, presentado a dis-

cusién del Congreso, se proponia:

La Constitucién General depositard por tiempo limitado el Poder
Ejecutivo en un individuo con el nombre de presidente de la Fe-
deracién Mexicana, el cual serd cindadano por nacimiento de la misma
Federacién, con la edad de 35 afios cumplidos. Las demas cualidades,
¢l modo de elegirlo y su duracién, se determinaran por la misma Ley
Constitucional.*

El proyecto proponia a una sola persona como titular del Poder Eje-
cutivo de la federacién inclinAndose las tesis opuestas porque se constituyera
un érgano colegiado.

En favor de la radicacién del Poder Ejecutivo en un solo individuo
nos parece importante consignar el pensamiento expuesto por el diputado
Caifiedo en el sentido de que todo el cuidado debe estar en las precauciones
que se tomen para evitar los abusos, y no se debia tomar el nimero de sus
individuos como la garantia de las libertades ptblicas.® Otras razones que
se plantearon en favor de un ejecutivo unipersonal, se refirieron a la unidad
necesaria en las operaciones de gobierno, por las consiguientes ventajas de
la celeridad y el sigilo.

Por su parte, la tesis en favor de un Ejecutivo colegiado se funda-
mentaba en requerimiento de libertad y seguridad. En este sentido se pro-
nuncié el diputado Rodriguez sefialando que:

la libertad peligra bajo el gobierno de un solo hombre que tiene
arbitrio de crearse un partido por medio de los empleos y puede dis-

1 Comisibn Nacional para la Conmemoracién del Sesquicentenario de la Repiblica
Federal y del Centenario de la Reestructuracién del Senado: Crénicas del acta cons-
titutiva de la federacién. Chmara de Diputados, México, 1974, p. 104.

* Jdem, p. 439.

DR © 1980. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autonoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/'YY7SGB
LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL EN MEXICO 109
poner de la fuerza armada... Qué mejor estard el Poder Ejecutivo.

en un cuerpo moral, parque tiene mas luces, méas constancia, y es muy.
remoto que todos sus individuos se coludan contra la patria.®

Manuel Cresencio Rején emitid un voto particular fundamentande la.
necesidad de depositar el Poder Ejecutivo en un érgano colegiado, ya que

siendo uno y unico el depositario del Poder Ejecutivo, queda dema-
siado expuesta a ser arrancada la tierna planta de nuestra libertad.
Un hombre con las atribuciones que le dispensa el Acta Constitutiva,
se halla demasiado separado y distante de los otros ciudadanos, de
modo que tiene intereses muy distintos a los del Estado ..., soy de opi-
nién que el gobierno supremo de la federacién dcbe residir en tres
individuos amovibles por partes. Asi, seflor, ni faltard el secreto, ni la
celeridad, ni la unidad en la ejecucién, ni sufrird demoras perniciosas
el piblico en la repentina mutacién de un presidente.*

Servando Teresa de Mier vino a ser a la postre, quien planteara la
solucién adoptada en el Acta Constitutiva, pues si bien no se oponia al Eje-
cutivo unitario, le parecia muy peligroso el gobierno a uno solo en circuns-
tancias criticas de la nacién.® Propuso que la Constitucion determinara el
niimero de individuos que habrian de componer el Poder Ejecutivo, por
lo cual se aprobé el articulo 15 del Acta Censtitutiva en los siguientes tér-
minos: “El supremo Poder Ejecutivo se depositard por la Constitucién en
el individuo o individuos que ésta seflale. Serin residentes y naturales
de cualesquiera de los estados o territorics de la federacién™.

Resulta significativo el hecho de que argumentaciones emitidas tanto
en favor de la unidad como de la colegiacién del Poder Ejecutivo, hicieran
comun referencia a las circunstancias prevalecientes y al riesgo de caer en
un régimen de opresién. Todo ello derivado obviamente de la desafortu-
nada experiencia del imperio de Iturbide,

La cuestién volvié a plantearse en los debates para la formulacién de
la Constitucion de 1824; volvié a surgir Ja pugna respecto a la unidad o
pluralidad en la titularidad del Ejecutivo. En favor de la unidad, Carlos
Bustamante argumenté quec no se debia temer el caer en el despotismo,
porque se contaba con “buenos patriotas suficientemente probados”, a quie-
nes sc podia confiar el encargo sin riesgo de que abusaran del poder; por
su parte, el diputado Godoy se inclind también hacia la unidad, pero en
cuanto a la aplicacién prictica en el pais veia el riesgo de que el movi-

8 Idem, p. 437.
*+ Idem, pp. 447 y 448.
& Idem, p. 541.
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miento periddico para elegir presidente produjera “una fiebre capaz de
destruir a la nacién”. En contra de la unidad se manifesté el diputado
Covarrubias, por el peligro de que un solo hombre abusara del poder.®

Finalmente el Congreso se pronuncié por un Ejecutivo Federal uni-
tario, al aprobar el articulo 74 de la Constitucién, en el cual establecié
que “Se deposita el Supremo Poder Ejecutivo de la Federaci6n, en un solo
individuo, que se denominari Presidente de los Estados Unidos Mexicanos”.

Para complementar el andlisis hasta aqui realizado, juzgamos de im-
portancia revisar los aspectos més rclevantes con los que se configuré el
régimen presidencial.

La operacién del régimen constitucional pasé a depender de un juego
de fuerzas, fundamentalmente entre los poderes Legislativo y Ejecutivo, el
cual tenia que ser reglamentado a fin de equilibrar el principio de la radi-
cacién popular de la soberania en el Legislativo y la imposibilidad de que
un cuerpo colegiado realizara con unidad y celeridad los actos ejecutivos;
pero a la vez, lograr cierto control del Ejecutivo, sefialdndole restricciones
para prevenir y evitar el abuso del poder, y consecuentemente el surgimiento
del despotismo.

La solucién a esta problemética, contenida en la Constitucién de 1824,
representa la configuracién primigenia, y en muchos aspectos constante,
que ha prevalecido en el desarrollo de nuestro sistema republicano-presi-
dencial.

Consideramos que los tres aspectos que entonces constituyeron las carac-
teristicas méis importantes del 4mbito del Poder Ejecutivo, fueron las fa-
cultades de iniciativa y veto legislativos, reglamentaria y de nombramiento
de altos funcionarios. En estas cuestiones se siguié el sistema de la Consti-
tucién de Cidiz que sin duda fue, junto con la de Estados Unidos, modelo
o guia para los constituyentes mexicanos de 1824.

La facultad de iniciativa fue establecida en el articulo 105 de la Cons- -
titucién de 1824, como la prerrogativa del presidente para hacer al Congreso
las propuestas o reformas de ley que creyera conducentes para el bien
general; y el veto fue caracterizado como la prerrogativa para hacer obser-
vaciones por una sola vez a las leyes y decretos del Congreso, suspendiendo
su ejecucién hasta la correspondiente resolucién del Congreso (articulo 106).

Por otro lado, la facultad reglamentaria fue establecida en el ar-
ticulo 110, fraccién II, como la atribucién de “Dar reglamentos, decretos
y 6rdenes para el mejor cumplimiento de la Constitucién, Acta Constitu-
tiva y leyes generales”, asi como la de “Poner en ejecucién las leyes y de-

¢ Comisién Nacional para la Conmemoracién del Sesquicentenario de !a Reptblica
Federal y del Centenaric de la Reestructuracién del Senado: Grénicas de la Constity-
cién Federal de 1824, Cimara de Diputados, México, 1974, pp. 490 y 491.
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cretos dirigidos a conservar la integridad de la Federacién, y a sostener
su independencia en lo exterior y su unién y libertad en lo interior” (Frac-
cién 11 del mismo articulo}.

Un factor fundamental para la configuracién del sistema presidencial,
fue la atribuciéon del Ejecutivo para nombrar y remover libremente a los
secretarios del despacho, caracteristica que ha prevalecido inalterada en el
desarrollo de nuestras instituciones politicas, y que consiste en que el pre-
sidente no se subordina al cuerpo legislativo para integrar su gabinete, al
través del cual ejerce sus funciones, siendo el propio presidente quien asume
la’ responsabilidad de los actos realizados por los funcionarios que haya
designado. Esta responsabilidad fue matizada mediante el refrendo exigido
a los secretarios del despacho para los reglamentos, decretos y érdenes del
presidente, ¢l cual era requisito para la obligatoriedad de dichos actos y
motivo de responsabilidad en caso de transgresibn de la Constitucién, Acta
Constitutiva y constituciones estatales.

Como puede apreciarse en la evolucién del sistema presidencial, se
percibe una pugna por establecer en las leyes constitucionales un dificil
equilibrio entre el poder ejecutivo y el legislativo. En este sentido, la con-
secuencia se ha visto plasmada en las normas fundamentales, estableciendo
controles que el cuerpo Legislativo debe ejercer sobre el érgano Ejecutivo
a fin de evitar los riesgos de abuso del poder y el despotismo.

Las Bases y Leyes Constitucionales de la Repiiblica (de 1836) con-
cedieron al Congreso General de la Nacién facultades para revisar y apro-
bar la cuenta general de inversién de caudales; para autorizar al Ejecutivo
a contracr deudas sobre el crédito de la nacién; para aprobar los tratados
internacionales celebrados por el Ejecutivo. El Senado estaba facultado para
aprobar los nombramientos que hiciera el Ejecutivo de empleados, diplo-
miéticos, cénsules, coroneles y demés oficiales superiores del ejéreito, armada
y milicia. La Cémara de Diputados confirmaba los nombramientos de los
primeros jefes de las oficinas generales de Hacienda. Por su parte, el pre-
sidente de la Republica contaba con la facultad de devolver una sola vez
los proyectos de ley o decretos aprobados por el Congreso, los cuales no
podria rechazar de nueva cuenta si volvian a ser aprobades por las dos
terceras partes de cada una de las cimaras.

El establecimiento del “Supremo Poder Conservador” viene a cons-
tituir una peculiaridad en el sistema presidencial, ya que el control que
estaba facultado a ejercer sobre el Poder Ejecutivo, podia limitar notable-
mente su dmbito de accién al poder declarar la nulidad de sus actos o su
“incapacidad fisica o moral”’, asi como renovar todo el ministerio. En este
sistema, el presidente de la Reptblica conservé la facultad para realizar
“exclusiva eleccién™ de los ministros encargados del despacho de los asuntos
de gobierno. Sin embargo, se mantiene la caracteristica ya mencionada en
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la configuracién del régimen presidencial, consistente en que cada ministro
era responsable de los actos del presidente que hubiere autorizado con su
firma y que fueren contrarios a las leyes.'

Por lo que respecta a las Bases de Organizacién Politica de la Repu-
blica Mexicana, expedidas en 1843, el Congreso gozaba de facultades para
examinar y aprobar cada afio la cuenta general de gastos presentada por
el Ejecutivo; decretar anualmente los gastos generales del gobierno; desig-
nar cada afio el miximo de milicia activa que el Ejecutivo pudiera poner
sobre las armas; reconocer la deuda nacional y decretar la forma de amor-
tizarla; aprobar los tratados internacionales que celebrara el Ejecutivo; vy,
ampliar sus facultades en casos de invasién extranjera o de sedicién grave.
Dichas bases no facultaban al presidente de la Republica para rechazar
proyectos de ley aprobados por las cAmaras, ya que neccsariamente debia
sancionarlos y publicarlos dentro de los seis dias siguientes.

Ll presidente contaba con la facultad para nombrar y remover libre-
mente a los secretarios del despacho, quienes a semejanza de lo establecido
en las Siete Leyes Constitucionales, eran responsables de los actos del presi-
dente que autorizaran con sus firmas en contra de la Constitucién y las leyes.®

Por otro lado, la Constitucién de 1837 otorgaba facultades al Legis-
lativo para aprobar el presupuesto de gastos de la federacidn; aprobar los
empréstitos celebrados por el Ejecutivo sobre el crédito de la nacién, ratificar
los nombramientos hechos por el Ejecutivo de los ministros, agentes diplo-
méticos y cénsules, de los empleados superiores de Hacienda, de los coro-
neles v demas funcionarios superiores del ejército y armada nacionales; para
aprobar los tratados internacionales que celebrara el Ejecutivo, permitir
la salida del pais de tropas nacionales; y, autorizar al propio Ejecutivo a
disponer de la guardia nacional fuera de sus respectivos estados y territorios.

Por su parte, el presidente de la Repiiblica se encontraba autorizado
para emitir opinién sobre los proyectos del Legislativo y en caso de que
su juicio fuera discrepante, ¢l Congreso debia someterlos a otra discusién,
y una vez aprobados se turnaban al Ejecutivo para la promulgacién corres-
pondiente.

La Constitucién también facultaba al presidente para nombrar y re-
mover libremente a los secretarios del despacho, quienes estaban obligados
a firmar los reglamentos, decretos y érdenes del titular del Ejecutivo, a fin
de que fueran obligatorios. Por otra parte, no se establecié disposicién al-
guna en la cual se sefialara responsabilidad propia de los secretarios en caso
de firmar actos presidenciales contrarios a las leyes.®

7 Felipe Tena Ramirez: Leyes fundamentales de México, 1800-1976, séptima edi-
cién, Editorial Porria, México, 1976, pp. 212 a 220 y 225 a 230.

8 Idem, pp. 413 a 422,

9 [dem, pp. 616 a 622.
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La Constitucién de 1857, facultaba al presidente de la Republica, pre-
via autorizacién de! Congreso, para suspender las garantias constitucionales,
excepto las que aseguraban la vida, en los casos de invasién extranjera,
perturbacién grave de la paz puablica o cualesquiera otros que pusieran
a la socicdad en grave peligro o conflicto,

Como vimos, el antecedente directo de este sistema se encuentra en las
Bases Organicas de 1843, en las cuales se autorizaba al Congreso para
ampliar facultades al Ejecutivo en casos de invasién extranjera o sedicién
grave, suspendiendo los poderes legales sobre aprehensién y detencién. El
sistema de la Constitucién de 1857 fue mas amplio, ya que se referia a sus-
pender las garantias otorgadas por la Constitucién, sin establecer mayor
limitacién que la relacionada con la garantia que asegura la vida del hom-
bre. Otra importante diferencia radica en que la declaracién y suspensién
misma debia ser hecha por el Ejecutivo previa autorizacién del Congreso.

Al amparo de estos preceptos, la suspensién de garantias se llevé hasta
el extremo de que el Congreso concediese facultades legislativas al Ejecu-
tivo, con apoyo en la parte final del articulo 29 de la Constitucién (sobre
la suspensién de garantias), que disponia que el Congreso concederia al
Ejecutivo las autorizaciones que estimara necesarias para que éste hiciera
frente a la situacién de peligro o conflicto para la sociedad.

El aumento de fuerza real del Ejecutivo propicié que la concesién de
facultades extraordinarias para legislar, se empezara a aplicar fuera del am-
bito del presupuesto de la suspension de garantias, llegandose al extremo
de expedir o reformar legislacién ordinaria con fundamento en facultades
extraordinarias otorgadas fuera de dicho supuesto de suspension.

Es necesario hacer referencia al denominado Segundo Imperio nacido
de la intervencién francesa, ya que constituye el tinico régimen que a par-
tir de la Constitucion de 1824 no mantuvo el sistema presidencial, pero
debemos recordar que simultaneamente Benito Juirez mantuvo vigente el
principio republicano y el régimen presidencial, los cuales tuvieron perma-
nencia durante el peregrinaje del ilustre oaxaquefio por toda la Repiblica.

Sobre la adopeidn de la monarquia, vamos a referirnos a un docu-
mento poco conocido que contiene las argumentaciones que se esgrimicron
para fundamentar el establecimiento de diche sistema, El documento en
cuestion es el dictamen emitido en julio de 1863 por una comisién nombrada
por la Asamblea de Notables, encargada de organizar al pais al consumarse
la intervencién francesa. Dicho dictamen ataca la adopcién en nuestro pais
del sistema republicano, que se considera fue establecido por inexperiencia
y resentimiento, Al respecto, se sefiala que para ello el pais se dejé “seducir
en su impresién por el efecto de la efimera prosperidad de un pueblo veci-
no”, y que se abusé torpemente de la emancipacién, porque al quererse
gobernar por si mismo todo lo cambié radicalmente en su manera de ver,
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“sin dejar casi nada en pie de la legislacién y el orden antiguos, que habian
formado sus hébitos y costumbres”."

Para acabar con los males del pais, consistentes en las disputas entre
Legislativo y Ejecutivo, el despotismo del supremo jefe y la lucha entre
gobernantes y gobernados, asi como las violaciones a las leyes fundamen-
tales de la nacién, la Comisién encontréd benéfica la intervencién extran-

jera por lo que llegd a las siguientes conclusiones:

La comisién, pues, con toda la entereza que produce la fe santa
del deber, con tedo el valor que infunden las risuefias esperanzas con
que se alimenta el mas puro y desinteresado patsiotismo, va por fin
a pronunciar la palabra magica, el nombre de la institucién mara-
villosa, que en su concepto encierra todo un porvenir indeficiente,
de gloria, honor y prosperidad para México. Esta palabra, esta insti-
tucién es la MONARQUIA. .. si, la monarquia, esa combinacién
admirable de todas las condiciones que las sociedades necesitan para
asentar el orden sobre bases indestructibles; en que la persona sagrada
que se eleva a la altura del trono, no es en verdad el Estado, pero
si su personificacién mis augusta; en que el rey, més fuerte que todos,
mas poderoso que todos, superior a las maquinaciones de los anar-
quistas, de nadie necesita, a nadie teme, y asi puede recompensar al
mérito sin bajeza, como ser justiciero, cerrando los oidos al espiritu
de venganza. Sin temblar por las intrigas de los partidos, siempre mas
débiles y que se agitan initilmente en su propia impotencia, se entrega
cxento de zozobras, a la realizacién de los planes més atrevidos de en-
grandecimiento nacional, los cuales lleva siempre a cumplido términoe,
porque puede y porque quiere, y quiere la gloria de su pueblo, vincu-
lada a la gloria de su nombre. Huye de la tirania, porque esti seguro
de que sin ella serin obedecidos sus mandatos, y porque el despotismo
es s6lo el Gltimo recurso a que apela el poder, cuando presiente que se
aproxima irremediablemente su fin. Sistema asombroso, debe repe-
tirse, que entraflando en su naturaleza todos los principios; y todos
los gérmenes del bien, aun las malas pasiones del monarca dejan intacto
su esplendor, que queda como un foro de esperanza de que la tem-
pestad serid pasajera, y de que cambiando de piloto, se restableceran
la calma y la tranquilidad; institucién, en fin, cuyo influjo benéfico
se hace sentir en los pueblos a pesar de la perversidad de los hom-
bres, a diferencia de otras que ejercen su maligno poderio, no obstante
las altas virtudes de los que gobiernan.'

10 Documentos relativos a la misidn politica encomendada a la Asamblea General
de Notables, que dio por resultado la adopcidn del sistema mondrquico mexiceno, Im-
prenta Literaria, México, 1864, pp. 28 a 57.

1t fdem, pp. 49 y 50.
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‘Estas fueron las argumentaciones que formalmente se presentaron para
establecer la monarquia; con estos magicos conjuros se pretendié organizar
al pais, y en el Estatuto Provisional del Imperio se dispuso que el empera-
dor representara la soberania nacional y que la ejerciera en todos sus ramos
de organizacién por medio de las autoridades y funcionarios puablicos.™

Restablecido el sistema republicano por Benito Juarez en la totalidad
del territorio nacional, volvi6 a cobrar vigencia el régimen presidencial
contenido en la Constitucién de 1857.

III. CARACTERISTICAS DEL SISTEMA PRESIDENCIAL A PARTIR
DE LA CONSTITUCION DE 1917

La Constitucién de 1917 ha seguido la tradicién presidencialista sobre
los postulados basicos del sistema politico mexicano, De esta evolucién se
desprende que ha sido voluntad del pueblo mexicano erigirse en sobcrania
nacional y en tal sentido ha dispuesto constitucionalmente la forma de
organizacién politica del Estado mexicano en una “Republica represcnta-
tiva, democratica, federal” (articulo 40) y ha decidido ejercer su soberania
por medio de los poderes de la Unién y de los estados (articulo 41). Il
poder del goblerno del Estado mexicano se divide para su ejercicio en Legis-
lativo, Ejecutivo y Judicial {(articulo 49). El Poder Ejecutivo se deposita
en un solo individuo, que se denomina “Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos” (articulo 80).

A continuacién expondremos sucintamente los clementos del sistema
presidencial mexicano actual; tanto aquéllos de caricter doctrinal y juri-
dico como los de naturaleza politica y social, a fin de lograr un juicio obje-
tivo v real de esta importante institucién mexicana dentro de la cual se
desenvuelve la administracién puablica. Para tal efecto, seguiremos el orden
de ideas que expusimos para el andlisis del sistema presidencial en ge-
neral ** lo que nos permitird inferir que el nuestro se caracteriza por ser
un sistema presidencial puro, como veremos a continuacion.

1) Por disposiciébn constitucional, ¢l Poder Ejecutivo es unitario vy
unipersonal; se deposita en el presidente de la Repiblica quien concentra
a la vez las potestades de jefe de Estado y de gobierno. El presidente es
lider del pueblo mexicano al ser elegido democrdticamente para un periodo
determinado.

El diputado constituyente Paulino Machorro v Narviez, cn un voto
particular sobre el dictamen de la Segunda Comisién sobre los articulos 80
a 98 vy 92, destacd la importancia de un Ejecutivo unitaric para México,
con caracteristicas nacionalistas:

12 Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México, op. cit., p. 670.
18 Supra, cap. II.
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La necesidad de la unidad de accibn en el desempefic de las
funciones del Poder Ejecutivo y la cjecucion de los actos de Gobierno
ha impuesto en la inmensa mayoria de los pueblos la unidad indivi~
dual en el personal que desempefic dicho Poder, lldmese el Gobierno,
Monarquia o Republica... En México, la colectividad en el Ejecu-
tivo ha presentado los mismos vicios que en los deméas paises y ha
llegado también al predominio efectivo de uno solo, con lo que este
sistema ha demostrado que no es de realizacién efectiva. Por este mo-
tivo, estd en la conclencia nacional el sistema de que el depositario
del Poder Ejecutivo sea una sola persona: el Presidente.™

En cuanto a los aspectos del requisito de nacionalidad del presidente,
Machorro afirma:

Las cualidades que debe tener este funcionario deben ser una
unidén por antecedentes de familia y por el conocimiento del medio
actual nacional, tan completa como sea posible, con el pueblo mexi-
cano, de tal manera que el presidente, que es la fuerza activa del
Gobierno y Ia alta representacion de la dignidad nacional, sea efecti-
vamente tal representacion de la dignidad nacional, sea efectivamente
tal representante; de suerte que en la conciencia de todo el pueblo
mexicano esté que el presidente es la encarnacién de los sentimientos
patridticos y de las tendencias generales de la nacionalidad misma.
Por estos motivos, el presidente debe ser mexicano por nacimiento, hijo,
a su vez, de padres mexicanos por nacimiento, y haber residido en el
pais en el afio anterior al dia de la eleccién.*®

Como reaccién contra la dictadura de Porfirio Diaz, que no respetaba
las elecciones populares ni la periodicidad del mandato presidencial, fue
establecido el postulado fundamental del movimiento revolucionario de 1910
de “Sufragio Efectivo. No Reeleccién”. Es por ello que se considera de vital
importancia el establecimiento del sistema democrético de eleccién popular
del presidente, la sujecién del mandato presidencial a un periodo determi-
nado y la imposibilidad juridica de que un presidente vuelva a ocupar
el cargo, principios éstos que constituyen la mejor garantia y control de la
institucionalidad del régimen presidencial mexicano. En tal sentido afir-
maba Machorro que:

Y Diario de los Debates del Congreso Constituyente (1916-1917), México, tomo II,
p. 344,

18 Jbidem.
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el periodo constitucional se deja para el Ejecutivo, siguiendo la tra-
dicién de la Constitucién de 1857, en cuatro afios; y se incorpora en
el precepto respectivo la prohibicién absoluta de que la persona que
una vez ha ejercido el alto encargo de Presidente de la Rephblica,
vuelva a ejercerlo, Esta es una conquista de la revolucién, que des
de 1910 la escribié en sus banderas; y nada mds justificado que la
Constitucidon que surja del movimiento revolucionario consigne el prin-
cipio de la més completa no reeleccién.™

Como puede apreciarse en este planteamiento, el presidencialismo mexi-
cano presenta dos caracteristicas debidas a su evolucién y circunstancias
histéricas; nos referimos a los principios de la no reeleccion absoluta del
presidente de la Reptiblica (a diferencia de otros sistemas presidenciales,
come el norteamericano, que si la permiten) y de la nacionalidad mexi-
cana de los padres del presidente (en otros paises sdlo se exige la naciona-
lidad del presidente). Por lo demis, nuestro sistema participa de estas
caracteristicas generales: 1) Poder Ejecutivo unitario y unipersonal, 2) pre-
sidente lider del pueblo, electo democraticamente, 3) sujecién del mandato
a un periodo determinado y, 4} el presidente s a la vez jefe de Estado y
de gobierno.

2) El presidente mexicano es, como se dijo, el responsable tnico del
Poder Ejecutivo (articulo 80) y cuenta para el despacho de los negocios
del orden administrativo con secretarios de Estado y jefes de departamento
administrativo. Pero estos funcionarios son de caricter auxiliar para .el
Ejecutivo, toda vez que el presidente es el responsable directo de los actos
de gobierno, lo cual implica que los actos de los secretarios de Estado y
jefes de departamento administrativo se reputen como actos del presidente;
congruentemente con esta tesis, el titular del Ejecutivo estd facultado para
nombrar y remover libremente a dichos funcionarios (articulo 89 Frac-
cién II). Ni el presidente ni los secretarios y jefes de departamento son
responsables ante el Congreso.

Consideramos importante destacar dentro del analisis de este elemento
del sistema mexicano, la existencia de ciertos matices propios del régimen
parlamentario, segin veremos a continuacién:

— La Constitucién establece el refrendo mediante el cual los regla-
mentos, decretos y érdenes del presidente sélo serAn obedecidos si estan
firmados por los secretarios de Estado (articulo 92). El refrendo es una
institucién tipica del sistema parlamentario, que se justifica porque los miem-
bros del gabinete forman parte de la mayoria partidista en el parlamento
y de esta manera se controla al jefe de gobierno y se garantiza la parti-
cipacion de los ministros —miembros del gabinete— mediante el necesario

18 Idem, p. 345,
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consentimiento y firma que deben otorgar para la validez de los actos pre-
sidenciales.

Cabe sefalar que dentro de nuestro sistema el refrendo no funciona
como tal y queda anulado frente a la facultad del presidente de nombrar
y remover libremente a los secretarios; en tal virtud, un secretario que se
negara a firmar un decreto presidencial quedaria automaticamente cesado
por incumplimiento de una orden superior. Es por ello que Tena Ramirez
afirma que

el refrendo, por lo tanto, no implica en nuestro sistema una limi-
tacién insuperable. .., puede scr a lo sumo una limitacién moral;
cuando un secretario de relevante personalidad pdblica no presta su
asentimiento por el refrendo a un acto del presidente, su negativa
puede entrafiar una reprobacién moral o politica.’”

PPara no quedarse en sélo una afirmacién de inutilidad, el refrendo de
secretarios de Estado considerados como “meros agentes subalternos del jefe
del Ejecutivo”, sefiala Tena Ramirez que “entre nosotros el refrendo sirve
para actualizar una triple responsabilidad del agente refrendario: la penal,
la técnica y la politica”. Penal, por actos delictuosos conforme al articulo 108
de la Constitucidn; técnica, porque firman antes que el presidente y se
responsabilizan del contenido del acto; y, politica, ya que como secretarios
de Istado ejercen funciones politicas, a diferencia de los jefes de departa-
mento.*®

— Otros matices parlamentarios se localizan en los siguientes articu-
los constitucionales: 1) Articulo 29, que establece la obligacién del presi-
dente de rccabar €l acucrdo de los secretarios —Consejos de Ministros—
para la suspensién de garantias: se aplican los mismos razonamientos
anteriores, ya que solo se pide su participacién por la gravedad del asunto;
2) Articulo 93, que establece la obligacién de los secretarios de Fstado y
jefes de departamento de informar al Congreso; aqui tampoco se trata de
una responsabilidad frente al Congreso, sino de un informe a nombre del
presidente; 3) Articulo 66, que establece que cuande las cimaras no se
pongan de acuerdo en la fecha de clausura de sesiones ordinarias, la fijard
el presidente: mismos argumentos, ya que no significa —ni sutilmente, como
sefiala Tena Ramirez— una disolucién del Congreso; y, 4) Articulos 34 vy 85,
que establecen la facultad del Congreso para designar a la persona que
debe reemplazar al presidente en caso de falta absoluta: tampoco en este
caso opera como control parlamentario ya que el presidente desicnado no
¢s responsable frente al Congreso.

17 Derecho Constitucional Mexicano, op. cit.,, pp. 244 y 245,
18 Idem, pp. 245 y 246.
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En una muy buena sintesis, el maestro Tena Ramirez concluye lo
siguiente:

En resumen, los casos previstos por los articulos 92, 29, 93, 66,
84 y 85, que se refieren respectivamente al refrendo, a la suspensién
de garantias, a los informes de los secretarios ante las camaras, a la
clausura del periodo ordinario de sesiones del Congreso y a la desig-
nacién del Presidente cuando ocurra la falta absoluta del titular, son
casos en los que se advierte cierto matiz puramente formal del sistema
parlamentario, que de ninguna manera altera, ni siquiera parcialmente,
el sistema presidencial que consagra nuestra Constitucidn, porque en

ninguno de esos casos el Poder Ejecutivo queda subordinado al Con-
19

greso.
De la misma opinién es Jorge Carpizo, quien afirma que

ninguno de los aspectos que mencionan los tratadistas como matices
parlamentarios en el sistema mexicano lo es, ya que en esos casos el
presidente o el secretario de Estado no son responsables politicamente
ante ¢l Congreso, es decir, el Congreso no los puede remover. Por ello
puede afirmarse que nuestra ley fundamental! configura un sistema
presidencial puro.*

3) En México, ni el presidente ni los secretarios de Estado pueden
ser al mismo tiempo miembros del Congreso (articulos 55, 58, 82 y 91},
pero si pueden pertenecer a cualquier partido politico, independientemente
de la conformacién congresional; sin embarge, la influencia politica, mas
que darse del partido o partidos hacia la Presidencia, se da de ésta hacia
aquéllos.

4) En el sistema mexicano los secretarios de Estado vy jefes de depar-
tamento administrativo tienen igual rangé y entre ellos no existe preemi-
nencia alguna {articulo 10, Ley Organica de la Administracion Pablica
Federal}.

5) El titular del Ejecutivo ejerce importantes funciones administra-
tivas, politicas, legislativas y jurisdiccionales. Es el jefe del gobierno y de
la administracién publica; en materia jurisdiccional, también realiza impor-
tantes funciones como la que le otorga la Constitucién al brindarle al pre-
sidente Ia calidad de autoridad méixima para resclver los conflictos que
surjan en materia agraria; cuenta ademds, con drganos para reselver con-
troversias en diferentes materias: fiscal, administrativa, laboral y comer-

12 Idem, p. 250.
20 Op. cit., p. 221,
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cial. En el 4rea legislativa son muy importantes sus funciones como veremos
a continuacion.

La divisién de poderes en el sentido moderno no implica una separa-
cién tajante de las funciones publicas, pero si un adecuado régimen de dis-
tribucién de competencias que garantice el equilibrio dentro de los 6rganos
gubernamentales. Con base en lo anterior, Burgoa seiiala que

Indicutiblemente en un sistema presidencial el predominio guberna-
tivo corresponde al 6rgano ejecutivo supremo. En el dilatado ambito
de la administracién ptblica del Estado, €l es quien concentra todas
las facultades que ejerce directa y personalmente o por conducto de
antoridades subordinadas de diferente categoria y competencia ma-
terial, colocados en una relacién jerarquica. Lo que impide que dicho
sistema degenere en autocracia es la necesaria sustraccién de las fun-
ciones legislativa y jurisdiccional de ese extenso Ambito, sin perjuicio
de que excepcional o temporalmente el presidente intervenga en ellas.
Sin esa sustraccién. .. el sistema presidencial absorberia la democracia
al extremo de eliminarla.®

6) En cuanto a las relaciones entre los 6rganos Ejecutivo y Legislativo,
el Constituyente de 17 concedié importantes facultades al Congreso para
dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre el
crédito de la nacién; para crear y suprimir empleos publicos de la Federa-
ci6n; para examinar la cuenta pablica que debe presentar anualmente el
Ejecutivo. A la Camara de Diputados se le otorgd competencia para apro-
bar ¢l presupuesto anual de gastos y para aprobar los nombramientos de
magistrados del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal que le
someta el presidente de la Repiblica. Por otra parte, a la Camara de Sena-
dores corresponde aprobar los tratados internacionales que celebre el pre-
sidente de la Repablica; ratificar los nombramientos que el Ejecutivo haga de
ministros, agentes diplométicos, consules generales, ecmpleados superiores
de Hacienda, coroneles y demds jefes superiores del ejército, armada y fuer-
za aérea; autorizar que el Ejecutivo permita la salida de tropas nacionales
mas alla de los limites del pais; autorizar al presidente para disponer de la
guardia nacional fuera de sus respectivos estados; aprobar los nombramien-
tos y solicitudes de licencia y renuncias de ministros de la Suprema Corte
de Justicia que le someta el presidente de la Repiblica; y, declarar la jus-
tificacién de las peticiones de destitucién de autoridades judiciales que le

-haga el presidente.

No obstante las importantes atribuciones otorgadas al Congreso, cabe

sefialar que el presidente mexicano ejerce gran influencia en el sistema

21 Derecho constitucional mexicano, op, cit.,, pp. 810 y 811,
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legislativo merced a una serie de actos y facultades, entre los cuales pu-
dieran citarse los siguientes: a) la facultad de presentar iniciativas de ley;
b) la facultad para promulgar las leyes que le envie el Congreso y, en su
caso, vetarlas cuando lo estime procedente; ¢) la ejecucién de las leyes;
d) la atribucién de “proveer en la esfera administrativa a la exacta obser-
vancia de las leyes” (articulo 89, Frac. I), siendo este precepto ¢l sustento
de una de las facultades de caracter legislativo mas importantes del pre-
sidente: la facultad reglamentaria; e) la facultad constitucional para legis-
lar en materia econémica y, de hecho, en otras materias al través de la
propia facultad reglamentaria y mediante decretos, acuerdos y 6rdenes
presidenciales; f) la formulacién y presentacién del presupuesto de egresos;
£} la influencia que ejerce el presidente sobre los miembros de la mayoria
partidista congresional al través de su liderazgo en el partido mayoritario
al que pertenecen (el Revolucionario Institucional), y %) un factor psico-
l6gico-social, que representa el liderazgo que histéricamente las instituciones
politicas y las fuerzas reales de poder reconocen y otorgan al presidente de
la Reptblica como vértice o instancia final y definitiva del proceso de toma
de decisiones y de la conduccién gubernamental del Estado.

Resulta oportuno retomar aqui el analisis que haciamos sobre la dele-
gacién de facultades legislativas en favor del Ejecutivo. Tal supuesto quedd
establecido para los casos de suspension de garantias acordada por el pre-
sidente de la Reptiblica y el Consejo de Ministros con aprobacién del Con-
greso o de su Comisién Permanente, quienes concederan al Ejecutivo las
facultades necesarias para hacer frente a la situacién que motivé la suspen-
sién de garantias.

Como ocurrié durante la vigencia de la Constitucién de 1857, al am-
paro de estas previsiones volvid a suceder que el Congreso concediera al
Ejecutivo facultades legislativas fuera de los supuestos mencionados. Estas
facultades generalmente se le concedieron en el ramo de Hacienda, y cuando
‘esta situacién fue impugnada, la Suprema Corte llegé a resolver que dicha
delegacion debia ser considerada como una cooperacién o auxilio de un
poder a otro, del todo apegado a la Constitucién.?

Esta practica se mantuvo hasta el afio de 1938, cuande por inicia-
tiva presidencial se agregd un pérrafo al articulo 49 de la Constitucién,
mediante el cual se dispuso que sélo en los casos de suspensién de garantias
se otorgarfan al Ejecutivo facultades extraordinarias para legislar,®®

Sin embargo, la limitacién general impuesta al Ejecutivo no fue man-
tenida intacta, ya que en 1951, también por iniciativa presidencial, se mo-
dificaron los articulos 49 y 131 de la Constitucién, de manera que se
permitié al Congreso facultar al Ejecutivo para dictar diversas medidas

22 (Cfr. Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, op. ¢it.,, p. 231,
28 Diario Oficial, 12 de agosto de 1938,
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tendientes a regular el comercio exterior, la economia del pais, la estabi-
lidad de la produccién nacional, o para realizar cualquiera otro propésito,
en beneficio del pais.*

IV. EL PRESIDENCIALISMO: EJE DEL SISTEMA POLITICO MEXICANO

Fl sistema presidencial mexicano constituye la institucién politica fun-
damental sobre la que descansa el desenvolvimiento y desarrollo del Estado
mexicano, es la piedra angular de todo sistema politico nacional. El pre-
sidente de la Repiiblica en México —por razones de caracter histérico, po-
litico, social, econémico y psicolégico— detenta uno de los poderes consti-
tucionales institucionalizados mas plenos y s6lidos que presidente alguno de
otro pais tenga. No obstante la importancia evidente del tema, poco se ha
escrito sobre estos aspectos del presidencialismo mexicano. Escapa al pro-
pésito y campo de nuestro trabajo el realizar un estudio profundo sobre
el particular; béstenos consignar algunas opinjones que consideramos intere-
santes y que pueden aportar alguna luz a este respecto:

Jorge Carpizo sefiala que:

Las causas del predominio del presidente mexicano son: a} es el
jefe del partido predominante; b) el debilitamiento del poder legis-
lativo; ¢) la integracién, en buena parte, de la Suprema Corte de
Justicia; d) su marcada influencia en la economia; ¢) la instituciona-
lizacién del ejército, cuyos jefes dependen de él; f) la fuerte influencia
sobre la opinién publica a través de los controles y facultades que
tiene respecto a los medios de comunicacién masiva; g) la concen-
tracién de recursos econdmicos en la federacién, especificamente en el
ejecutivo; k) las amplias facultades constitucionales y extraconstitu-
cionales; i} la determinacién de todos los aspectos internacionales en
los cuales interviene el pais, sin que para ello exista ningan frenc en el
senado; j) el gobierno directo de la regibn mas importante y con
mucho, del pais, como lo es el distrito federal, y £) un elemento psico-
légico, ya que en lo general se acepta el papel predominante del eje-
cutivo sin que mayormente se le cuestione.

El hecho de ser el jefe real del PRI, otorga al presidente una
serie de facultades situadas méas allA del marco constitucional, como
son la designaciéon de su sucesor, el mombramiento de los goberna-
dores, los senadores, de la mayoria de los diputados, de los principales
presidentes municipales; por ser el PRI un partido predominante y
semioficial integrado por sectores, le da al presidente control sobre las

24 Diario Qficial, 28 de marzo de 1951,
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principales organizaciones obreras, campesinas, profesionales y de diver~
sa indole —populares, en la jerga del propio partido— que repre~
sentan, cuando menos hasta ahora, las organizaciones mas fuertes de
México.

El presidente es el gran elector de su sucesor, sin que nadie lo
dude, pero es més, ni siquiera se le critica. Por el momento, todo hace
suponer que se acepta esta prerrogativa del presidente, sin que sea
posible poder decir cuél serd el desarrollo de esta funcidn presidencial
o hasta cudndo estas reglas del juego van a funcionar,

La pregunta de ¢cémo es posible que de la noche a la mafiana,
el hombre politicamente poderoso se convierta casi en un solo ciu-
dadano mas?, la podemos responder en el sentido de que la presidencia
se ha institucionalizado, y los verdaderos instrumentos del poder en
México responden al cargo del presidente y no a la persona, entre los.
més importantes de éstos podemos mencionar: el apoyo de los princi-
pales sindicatos y agrupaciones campesinas y populares, el apoyo del
partido predominante y el apoyo del ejército.

La responsabilidad del presidente exigida a través de un proceso:
implica fundamentalmente un problema politico: un enfrentamiento-
total y frontal entre los poderes ejecutivo y legislativo, teniendo este
uitimo ia interpretacion de la extension de las clausulas por las cuales
se le exige responsabilidad al presidente; por tanto, el quid del juicio de
responsabilidad del presidente se encuentra en si si refinen en la Cimara
de Diputados los votos para acusarlo, y si se rednen en el Senado los
votos para destituirlo.

Las razones por las cuales el presidente ha logrado subordinar al:
poder legislativo y a sus miembros, son principalmente las siguientes:
a) la gran mayoria de los legisladores pertenecen al PRI, del cual el
presidente es el jefe, y a través de la disciplina del partido, aprueban
las medidas que el ejecutivo desea; b) si se rebelan, lo mas probable
es que estén terminando con su carrera politica, ya que el presiden-
te es el gran dispensador de los principales cargos vy puestos en la
administracién publica, en el sector paraestatal, en los de cleccién po-
puiar y en el poder judicial; ¢) por agradecimiento, ya que saben que
le deben el sitial; d) ademas del sueldo, existen otras prestaciones eco-
nomicas que dependen del lider del control politico, y ¢) la aceptacién
de que ¢l poder legislativo sigue los dictadcs del ejecutivo, lo cual es.
la actitud mas cdmoda y la de menor esfucrzo.”

La cuestidn de un Ejecutivo fuerte se plante6 con preocupacién en
los debates del Constituyente de 1916; diversas opiniones se emitieron, sobre-

2% Qp. eit., pp. 221, 228 y 224, respectivamente.
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todo en relacién con el balance de fuerzas o relacién de funciones y atri-
buciones entre el Ejecutivo y el Legislativo. Incluso hubo diputados que
Jpropugnaban el establecimiento de un sistema parlamentaric mediante el
cual se fortaleciera enormemente al Congreso frente al presidente de la Re-
.plblica. Debe recordarse que la causa principal del movimiento revolucio-
nario de 1910 fue precisamente la entronizacién de Porfirio Diaz en el
Poder Ejecutivo por mas de treinta afios, de tal suerte que la experiencia
.anterior inquietaba a algunos diputados constituyentes ante el caso de esta-
‘blecer constitucionalmente un Ejecutivo sumamente fuerte frente a un Legis-
dativo débil.

En la tarde del 18 de enero de 1917, el diputado poblano Manjarrez
-afirmaba:

Sefiores diputados: Si estuviéramos todavia en tiempo oportuno,
yo vendria a abogar francamente en pro del sistema parlamentario,
que es el dnico, y debe entenderse asi, que garantiza el funcionamiento
de la democracia. Pero parece que aqui hemos entendido mal cuales
han sido las aspiraciones populares en cuanto se refiere a las tenden-
cias de la revolucion en su parte esencialmente politica. La revolucién,
sefiores diputados, debe entenderse bien que se hizo, y cuando se re-
fiere a la parte politica, en contra del Poder Ejecutivo, no se hizo
en contra del Poder Legislativo, y como una razén voy a decir a uste-
des lo siguiente: Supongamos que cualquier revolucionario encontrara
a un diputado de los que sirvieron a Porfirio Diaz o a Huerta; cuando
més lo meteria a la carcel y a los pocos dias ya estarfa libre; pero a
Porfirio Daz, Victoriano Huerta o a cualquier otro gobernante o jefe
politico de aquellos tiempos, indudablemente que se le formaria un
juicio sumario y se les colgaria. Pero, yo repito, sefiores, que en vez
de venir a limitar las funciones del Ejecutivo vamos a ampliarlas cuanto
més sea posible y vamos a maniatar al Legislativo. Y bien, sefiores:
ya al Legislativo le hemos quitado muchas facultades; ya con ese
veto presidencial le va a ser casi imposible legislar ampliamente hasta
donde los preceptos consideran que sean aprobados, y poniendo al Le-
gislativo en condiciones de que no pueda ser ni con mucho un peligro;
en cambio, el Ejecutivo tiene toda clase de facultades; tenemos esta
Constitucién llena de facultades para el Ejecutivo, y esto ;jqué quiere
decir?, que vamos a hacer legalmente al presidente de la Repiablica un
dictador, y esto no debe ser {voces: (No! jNo! jNo!). Por esto se pre-
sentd ayer una iniciativa formada por veinticinco diputados, pidiendo
lo siguiente: “Que el Presidente de la Republica tenga facultades para
nombrar a los secretarios de Estado y del Despacho, pero previa apro-
‘bacién de la Camara de Diputados.” (Voces: jNo! jNo!) Si, sefior; a
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nadie se oculta que precisamente los secretarios de Estado, ahora se-
cretarios del Despacho o casi nada, deben ser funcionarios con todas
las responsabilidades y atribuciones que competen a sus cargos. Esta-
mos seguros de que los secretarios de Estado desempefian funciones
muy altas y no tienen esas responsabilidades; no tienen ese caracter.
Seflores, para que tengan ese caricter, para que tengan esas respon-
sabilidades, yo pido que se aprucbe esa iniciativa que hemos presentado
veinticinco diputados; de otra suerte, sefiores, esos que llaman vulgar-
mente ministres, para mi son iguales a cualquier empleado, a cualquier
taquigrafo, es lo mismo. (Risas, aplausos).*

Por su parte el constituyente Pastrana sefialaba que:

Hemos maniatado al Poder Legislativo a tal grado, que no sera
posible de hoy en adelante que ese Poder Legislativo pueda estar agre-
sivo contra el presidente de Ja Repablica o contra cualquier otro po-
der... El Ejecutivo, tal como lo dejamos en nuestra Constitucién, no
es un Poder fuerte, como se ha dicho, es un Poder absoluto, v a través.
de nuestra historia y conocimientos bien sabemos todos, vy esti en nues-
tra conciencia, que un Poder absoluto es un Poder débil, porque es un
Poder odioso, por que no descansa en la conciencia de los ciudadanos,
no descansa en el carifio de los ciudadanos; que en lugar de hacerlo
fuerte hemos creado un Ejecutivo débil, un Ejecutivo que estard apo-
vado tnicamente en las bayonetas. Todavia hay otra razén: Es neces
sario que en la conciencia nacional, que en cada ciudadano esté la
intima conviccién de que las resoluciones del Poder Ejecutive son
resoluciones aceptadas, son resoluciones siempre justas, que lo haran
responsable a €l ya a cada secretario que tiene. La responsabilidad soli-
daria del presidente v sus ministros, en cualquiera de los ramos, da més
seguridad y mayor acierto. En la misma exposicién de motivos que nos
ha presentado el Primer Jefe reina una idea, reina un principio, que es
la idea salvadora y que nosotros no hemos sabido interpretar aqui
El poder Ejecutivo dice: “Mi anhelo es que haya armonia entre los
poderes; no quiero que la Caimara predomine sobre el presidente o
viceversa.” Dice ¢l Primer Jefe: “Mi anhelo, mi idea capital, es la
armonia.” ;cémo hemos hecho esa armonia? Matando al Poder Le-
gislativo y creando un dictador. Asi es la armonia que crea la Camara.

i Vamos a ver cdmo se satisface ese anhelo. Es necesario, pues, que nos-
otros busquemos una armonia entre los dos poderes. Ya le quitamos
al Legislativo las facultades para abusar; veamos ahora de qué modo
restringimos al Ejecutive para que no abuse.

26 Diario de los Debates del Congreso Constituyenie, op. cit., p. 438.
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Agrega el diputado Pastrana en otra parte de su intervencion:

¢A donde hemos ido mas que corriendo en esta CAmara? Hemos
ido corriendo a una dictadura. En Espaiia, sefiores, a pesar de que hay
un rey, yo creo sinceramente que aquel rey de Espafia habia de querer
ser presidente de la Repiblica Mexicana, porque aqui tiene mis poder
el presidente que un rey, que un emperador.”™

Como puede apreciarse, el tema del presidencialistno mexicano es un
asunto con profundas raices historicas, politicas, sociales y psicolégicas dentro
de la evolucién del pueblo mexicano. Pensamos que seria un error pre-
tender emitir un juicio al margen de sus origenes y circunstancias concretos.
Es un sistema que a pesar de sus deficiencias —y esto lo reconocen incluso
sus méis acérrimos detractores— ha permitido al pais una evolucién paci-
fica durante mas de medio siglo, lo cual resulta altamente significativo, sobre
todo si tomamos en cuenta lo agitado y turbulento del mundo de nuestros
-dias y, en particular, de los palses hermanos del 4rea latinoamericana.

V. INTERRELACION DE LOS SISTEMAS POLITICO
Y ADMINISTRATIVO

La administracién no puede ni debe ser concebida al margen del sis-
tema politico nacional. Teéricamente llegan a estudiarse en forma separada,
por convencién de analisis, pero en realidad se presentan como dos procesos
-estrechamente interrclacionados e interdependientes.

Georges Burdean, en una brillante y profunda conferencia impartida
€n México en 1977,*® afirmaba que asistimos a la crisis de la civilizacidn
total; a la crisis de la democracia politica y de las instituciones publicas, a la
<risis de la representacién politica. En la actualidad, sefialaba el destacado
constitucionalista francés, es un problema saber cuil es el contenido de la
voluntad popular; es un problema saber cul es el procedimiento para co-
wocer las aspiraciones del pueblo. En su concepto, en el mundo de nuestros
dias la solucidn ya no es la “democracia nacional” sino la “democracia
fragmentaria”, por sectores especificos; universidades, manzanas, condomi-
nios. En Francia, a nivel de las comunas, se constituyen asambleas sin
formalizacién juridica; el gobierno las promueve y las apoya financiera-
mente. Sélo al través de la democracia fragmentaria es posible volver a
«constituir una democracia nacional dentro de la cual se respeten las resolu-

2T Idem, p. 438.
28 Crisis de la democracia politica, conferencia inédita impartida en el Centro
Interamericanc de Estudios sobre la Seguridad Social a invitacién del gobierno mexicano,

México, D. F., junio de 1977.
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ciones fragmentarias. Burdeau opina que la representacién politica ha per-
dido terreno y que “actualmente la confrontacidn democritica estd reba-
jada a grupos luchando por dividir el pastel dentro de la administracién”
los parlamentos ya no tienen poder, sino los ministros. Son ahora los
grupos de presidn y las manifestaciones de la calle los instrumentos de poder
frente a la crisis de la representacién politica: “‘el representante popular
ha sido desplazado por los grupos de presién”, Concluye su profunda diser-
tacién seflalando que “debe fortalecerse Ia representacién popular, reintro-
ducirse la democracia institucional y democratizarse a la administracién
para que llegue al pueblo”.

'_ El sistema politico mexicano no escapa a la crisis mundial apuntada
por Burdeau. La falta dec partidos politicos maduros y de un Congreso
fuerte; la ausencia de controles politicos, porque los sistemas estan fun-
didos (el partido mayoritario y el gobierno}, son de las deficiencias mas
graves que afectan al sistema republicano democratico nacional. México
debe afrontar el riesgo de la participacién politica de otros grupos si es
que quiere transitar por la via institucional a otros estadios de desarrollo.
Asi lo reconoce el propio presidente de la Repiblica, y con base en ¢llo ha
propueste a la nacién una reforma politica con tales objetivos.

La salud de la administracién ptblica federal precisa, hemos sefialado,
de un Legislativo fuerte que vigile, controle y sancione los actos de los
funcionarios: va la sabiduria de Montesquieu decia que el hombre inves-
tido de poder tiende por naturaleza a abusar de él; que para que ello no
sucedicse era preciso dividir ¢l poder entre los diferentes érganos guberna-
mentales a fin de lograr un equilibrio entre ellos. México requiere de un
Legislativo fuerte que ejerza controles politicos y financieros sobre la admi-
nistracién, que constituya un contrapeso al Ejecutivo; que sea un medio de
conversién de Jas necesidades populares en demandas nacionales, y la admi-
nistracién el “brazo ejecutor” del gobierno. Nada mas sano y positivo para
México, para sus sistemas politico y administrativo, que el fortalecimiento
del régimen democritico republicano de derecho que postula Ja Constitu-
cién Politica.

México debe evitar a toda costa el grave riesgo de la fusién de los
poderes politice, econdmico y administrativo, porque ello conduciria al abso-
lutismo y quebrantaria la histérica lucha del pueblo mexicano por consti-
tuir un régimen democratico republicano. El sistema politico nacional debe
traducir las demandas y aspiraciones nacionales en requerimientos concretos
para la administracién, a fin de que Jos programas gubernamentales respon-
dan a la realidad histérica y tiendan a satisfacer necesidades concretas y
no sean simplemente el producto de la lucubracién técnica desde un escri-
torio o gabinete.
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Transitar por la vida democritica y republicana a la institucionali-
zacién politica del Estado es un reto que demanda un alto nivel cultural
y politico de un pueblo. México, pals joven, en pleno proceso de formaci6n,
ha encontrado una férmula, si se quiere con muchas deficiencias, pero
que ha acreditado y garantizado estabilidad politica. Somos un pais de
enormes carencias sociales, educativas, econdémicas, y a pesar de ello el
Estado mexicano ha sido capaz de evolucionar dentro de un régimen que
concede amplios margenes de libertad y respeto a la ciudadania. El reto
actual que se presenta al Estado mexicano es la decision de abrir amplios
cauces para el fortalecimiento del sistema democratico, permitiendo una
mejor integracién de las cimaras del Congreso al través de corrientes de
opinién que, aunque contrarias al régimen, contribuyan a Ja salud del sis-
tema politico nacional.

Lépez Portillo sefiala que:

ha sido Ja democracia la que ha procurado legitimar Ia lucha de los
contrarios, (las) luchas de parcialidades en todos los tiempos y en
todos los grupos (que) ha habido. Legitimar la lucha de los contrarios,
legitimar el respeto a la disidencia, es caracteristica exclusiva del sis-
tema —para mi el mas noble— que ha descubierto la inteligencia
humana: Ja democracia, fundada en el respeto reciproco, en la con-
cepcién de que todos los hombres son dignos y merecen el respeto
que nadie puede afirmar para si frente a los demés sin darles el mismo
derecho ni pretender la verdad absoluta o tomar decisiones sin que

quien las tome esté dispuesto a cumplirlas. Esto es la esencia de la
democracia.®

La reforma politica del actual régimen presidencial ha planteado como
objetivo la participacién de otras corrientes politicas en la préxima legis-
latura, lo cual quiera ser el principio del fortalecimiento del Congreso frente
al Poder Ejecutivo, a fin de lograr un mayor equilibrio entre ambos 6rga-
nos gubernamentales, Asimismo, como veremos posteriormente, se han for-
talecido las atribuciones del Congreso en materia de contabilidad y control
presupuestal, que permitirAn al érgano legislativo tener una mayor injeren-
cia y control en aspectos fundamentales del funcionamiento econémico del
Ejecutivo Federal. José Lépez Portillo destaca la importancia de la separa-
cion de los érganos y funciones gubernamentales al sefialar lo siguiente:

El razonamiento es sencillo: unos deben dictar las leyes, otros
deben ejecutarlas y otros mas juzgaran su vigencia; la suma de funcio-

2 JInstituto de Estudios Politicos, Econémicos y Sociales: E! pensamiento poli-
tico de José Léper Portillo, Partido Revolucionario Institucional, México, 1979, p. 38L.

DR © 1980. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autonoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/'YY7SGB

LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL EN MEXICO 129

nes las deforma, las confunde, La {nica manera de que quien dicte
la ley a ella quede sujeto, es separar a quien la dicta de quien la eje-
cuta y del que juzga.®

Paralelamente a la reforma politica, se ha planteado una reforma
administrativa que procura una organizacién més racional y eficiente de
la administracién piiblica, segiin veremos méis adelante. Pues bien, este es el
reto del gobierno mexicano: por la via institucional, por el dificil camino
de la legalidad, la libertad y la educacién, acceder a una auténtica vida
democritica y republicana, a un pais méas justo que erradique los contrastes
intolerables que ain se dan entre los distintos sectores de la poblacién y
que irritan incluso al espiritu méis indolente.

VI. EL PODER EJECUTIVO Y LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL

Aun cuando el analisis de la organizacién y funcionamiento de la ad-
ministracién pablica es precisamente la materia de los siguientes capitu-
los, resulta conveniente destacar, previamente, la ubicacién del drgano
administrativo gubernamental dentro de la estructura constitucional del
Ejecutive mexicano, para poder apreciar, de esta manera, la articulacién
necesaria que debe darse entre los tres temas que venimos analizando: pre-
sidencialismo, Peder Ejecutivo y administracién publica.

Hemos referido las caracteristicas del sistema presidencial que rige Ia
organizacién del érganc Ejecutivo —“Poder” Ejecutivo—. Ha sido sefia-
lado que el Poder Ejecutivo es unitario y unipersonal en la medida que su
depositario y tnico responsable es el presidente de la Republica; en este
sentido constitucional de responsabilidad pelitica podemos afirmar que pre-
sidente de la Repiblica y Poder Ejecutivo son la misma cosa. El que se
deposite el Poder Ejecutivo en un solo individuo tiene su razén en virtud
de la naturaleza de la funcién que ejerce, ya que la ejecucion de la ley
debe ser ripida y enérgica v debe existir unidad en la decisién, accién y
mando, y en tal sentido un solo individuo es quien debe imprimir unidad
y coherencia a la marcha del gobierno.

Ahora bien, el que se deposite la responsabilidad politica y juridica del
Ejecutivo en un solo individuo, no excluye que el presidente de la Repi-
blica se auxilie, para el ejercicio de sus funciones de una serie cada vez
mas importante de organismos y entidades pablicas, ubicadas dentro de la
organizacién del Poder Ejecutivo. El articulo 90 constitucional faculta
al presidente de la Repablica a contar con secrctarios que lo auxilien en el

3¢ Jdem, p. 43.
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ejercicio: de.sus funciones administrativas, La propia Constitucién hace re-
ferencia a otro tipo de funcionarios auxiliares del presidente, los jefes de
departamentos administrativos (articulos 92 y 93).

Pues bien, estos funcionarios son los titulares de los importantes 6rga-
nos administrativos que, junto con otras entidades gubernamentales (segun
veremos en los siguientes capitulos), forman la administracién piblica fe-
deral; ellos no son corresponsables con el presidente del ejercicic del Poder
Ejecutivo, ya que sus actos se estiman estrictamente como actos del titular
del Ejecutivo: “Los actos de los secretarios —sefiala Tena Ramirez— son
en derccho actos del presidente”.*

De los niveles en que se desagrega la administracién publica, a nues-
tro campo corresponde analizar el Ambito o nivel federal y ya hemos sefia-
lado con anterioridad que se trata de un érgano administrativo ubicado
juridicamente dentro del llamado Poder Ejecutivo Federal. La pregunta
ahora es la siguiente: ;podemos identificar como la misma cosa al Ejecu-
tivo Federal y a la administracién piablica?; o bien, jel Ejecutivo excede
a los limites de la administracién piblica? Planteado en otros términos gel
Ejecutivo Federal se integra exclusivamente por los érganos y entidades de
la administracién ptiblica o cuenta, ademas, con otro tipo de 6rganos que
no pertenecen a la administracién piiblica, pero que si forman parte del
Ejecutivo?

En nuestro concepto, la administracién piblica federal no integra todo
el Poder Ejecutivo Federal; el presidente de la Republica cuenta con otro
tipo de érganos que en nuestra opinién no son tipicamente administrativos,
ya que ejercen funciones de naturaleza jurisdiccional: tribunales fiscales,
administrativos y laborales, que gozan dc autonomia respecto de las depen-
dencias de la administracién publica.

Para la utilidad que representari para el desarrollo de ulteriores temas,
tenemos especial interés en destacar dos cuestiones importantes: primero,
que de conformidad con lo establecido por el articulo 90 constitucional,
las secretarias de Estado deben ser creadas por medio de una ley del
Congreso; y segundo, que existen béasicamente dos tipos de 6rganos admi-
nistrativos centrales; las secretarias de Estado y los departamentos adminis-
trativos, que presentan algunas caracteristicas diferenciales que también ana-
lizaremos en seguida.

No obstante la existencia de ciertos antecedentes, como la Constitu-
cién de Apatzingn vy las constituciones centralistas que establecieran a nivel
constitucional las secretarias, las constituciones vigentes del México inde-
pendiente establecen el principio de que la Constitucién sélo debe sentar
la base para la creacién de las secretarias, pero su establecimiento concreto
{en cuanto al nimero y funciones) debe ser materia de una ley del Con-

31 Derecho constitucional mexicano, op. cit.,, p. 412.
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greso {articulo 117 de la Constitucién de 1824; articulo 86 de la Consti-
tucién de 1857 y articulo 90 de la Constitucién de 1917). A pesar de esta
sana tradicién juridica del constitucionalismo mexicano, en el Constituyente
de 1916 se propuso la creacién de las secretarias de Estadoc y departamen-
tos administrativos a nivel constitucional, a lo cual se opuso el ilustre
diputado Paulino Machorro, argumentando sélidamente en contra de esta
postura. Por su importancia y claridad para la comprensién del punto que
analizamos, citamos el voto particular de Machorro al respecto:

El subscripto, de acuerdo con el dictamen de la mayoria de la
Comisién, por contener la expresién de las ideas cuya practica hari
estable al Gobierno en nuestro pais desde el punto de vista politico,
ha tenido la pena de discrepar de la opinién de dicha mayoria en el
punto relativo a secretarias de Estado y departamentos administrati-
vos; aunque esto no en cuanto al fondo, sino simplemente en cuanto
a la forma de presentar el proyecto relativo, porque ¢l subscripto opina
que no debe ser un proyecto constitucional el que determine el nmimero
y denominacién de las secretarias y departamentos.

Seguramente, como satisfaccién a una necesidad politica, sera su-
primida la Secretaria de Justicia y la de Instruccién pasard de Secre-
taria de Estado a Departamento Administrativo, por no justificarse
su caricter legal de institucién general, que en realidad no tiene. Otros
ramos, como correos y telégrafos, la salubridad general y algin otro, tal
vez exijan ser desligados de la politica, haciendo a su personal directivo
independiente de las secretarias de Estado; pero ha parecido méas con-
veniente dejar todo esto a una nueva Ley Organica, la cual, por la
facilidad relativa a su expedicién y, en su caso, de modificacidén, es
mas adaptable a las necesidades pablicas en un momento dado. Ademas,
tratindose de una nueva organizacién de los érgancs del Poder Eje-
cutivo y siendo admisible que la practica haga cambiar las ideas que
ahora se tuvieran sobre dicha organizacién, no es prudente hacer cons-
titucional una divisién del trabajo que, por su naturaleza misma, no
puede ser definitiva. La constitucién sélo debe fijar los lineamientos
generales.*

Se deduce de los comentarios anteriores que la naturaleza cambiante
de la organizacién administrativa gubernamental requiere por lo mismo de
gran flexibilidad vy en tal sentidoc no es recomendable su establecimiento
a nivel constitucional debido al procedimiento dificultado para reformar la
norma fundamental. En el régimen del presidente Miguel Alemén se esta-
blecié en la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1946 el

82 Diario de los Debates del Congreso Gonstituyente (1916-1917), op. cit., p. 348,
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simple listado de las dependencias y sus atribuciones globales, dejando a una
disposicién secundaria, reglamentaria de la misma (Reglamento de la Ley
de Secretarias y Departamentos de Estado del 2 de enero de 1947), el
sefialamiento especifico de las funciones correspondientes a cada secretaria
y departamento, lo cual otorgaba enorme flexibilidad al propio presidente,
para reaiizar cambios administrativos, via su facultad regiamentaria. Para-
lelamente a los dispositivos mencionados, el presidente Aleman emitié un
acuerdo publicade en enero de 1947 para regular los cambios de unidades
administrativas entre las dependencias de la administracién.

En la vigente Ley Organica de la Administracién Pablica Federal,
se respeta el principio de establecer por medio de una Ley del Congreso
el nimero de secretarias, asi como las funciones correspondientes, segin
veremos en ¢l siguiente capitulo.

Por Gltimo, analizaremos las principales diferencias que existen, segin
la doctrina administrativa, entre las secretarias de Estado y los departamen-
tos administrativos, Como se sabe, los departamentos administrativos son
una creacion del Constituyente de Querétarc (concretamente de la Comi-
sion Dictaminadora, ya que el proyecto original de Carranza no los con-
tenia), y tienen por objeto desempefiar funciones administrativas de carac-
ter técnico. No obstante haber claras evidencias sobre la aprobacién del
proyecto de creaciéon de departamentos administrativos (incluso en otros
articulos constitucionales), se piensa que por descuido, cansancio o tedio
a la hora cn que cf secretario de ia Comisién dio lectura al articulo 90, el
Constituyente lo aprobé sin darse cuenta de la omisién, en ese articulo, de
los departamentos administrativos.

En la 45a. sesién ordinaria del Congreso Constituyente, celebrada la
tarde del martes 16 de enero de 1917, la Segunda Comisién de Constitucién
present6 el siguiente dictamen sobre el articulo 90 en el cual se precisaba
la naturaleza de los departamentos administrativos propuestos:

Para el desempefio de las labores del Ljecutivo, necesita este de
diversos organcs que se entiendan cada uno con los diversos ramos
de la administracién, Estos organos del Poder Ejecutivo son de dos
clases, segn la doble funcién de dicho Poder, el cual ejerce atribu-
ciones meramente politicas, como cuando convoca al Congreso a sesio-
nes, promulgada una ley, etcétera, o meramente administrativas, refesen-
tes a un servicio publico que nada tiene que ver con la politica, tales.
como los ramos de correos, telégrafos, salubridad, la educacién popular,
que por régimen federal depende sélo del Ejecutivo de la Unidn en lo
relativo al Distrito Federal v Territorios.

De este doble punto de vista resultan dos grupos de 6rganos del
Ejecutivo, y son unos aquellos que ejercen atribuciones meramente
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politicas o, cuando menos, a la vez politicas y administrativas; son los
otros los que administran algfin servicio piblico que en su funciona-
miento nada tiene que ver con la politica y, més todavia, es muy
pernicioso que la politica se mezcle en estos servicios, porque los desvia
de su objetivo natural que es la prestacién al pablico de un buen
servicio en el ramo que sc les encomienda, y nada més; cuando la po-
litica sc mezcla en estos asuntos, desde el mdis alto personal de los
servicios publicos, que no escoge ya segin la competencia, sino segin
sus relaciones politicas, hasta el funcionamiento mismo del sistema
administrativo ofrece grandes dificultades.

Al grupo de érganos politicos o politico-administrativos pertene-
cen las secretarias de Estado, que conservan en el proyecto de la Co-
misién los mismos lineamientos generales que tenian en la Constitucién
de 1857, a saber: ser el nombramiento y remocién exclusivos del pre-
sidente de la Repiiblica, como simples secretarios que ellos son; re-
frenda todo acuerdo, decreto, etc., que expida el presidente de la
Republica y los cuales no serdn obedecidos sin la firma del secretario
respectivo; tener ciertas cualidades que presenten analogia con las
exigidas al presidente de la Reptblica, como son: ser mexicano por
nacimiento, etc.

Ya en dictamen anterior, al tratarse del Poder Legislativo, se pre-
sentd a la consideracién del Congreso el articulo 93, que establece la
obligacién expresa de los secretarios de Estado, de presentarse a la Cé-
mara a informar cuando fueren Hamados por este caso, que en la
Clonstitucién de 1857 habia quedado sin una aclaracién expresa y que
contiene la satisfaccién de una verdadera necesidad en el sistema de
las relaciones de las Cémaras con el Ejecutivo.

Al segundo grupo de 6rganos del Ejecutivo, o sea a los mera-
mente administrativos, corresponde la creacién de una nueva clase de
entidades que se llamarin “departamentos administrativos” cuyas fun-
ciones en ningtn caso estardn ligadas con la politica, sino que se dedi-
cardn {nica y exclusivamente al mejoramiento de cada uno de los
servicios puablicos, dependerdn directamente del jefe del Ejecutive, no
refrendaran los reglamentos y acuerdos relativos a su ramo, no tienen
obligacién ni facultad de concurrir a las Cimaras a informar ni se
les exigen constitucionalmente cualidades determinadas para poder ser
nombrados; ¢l presidente, que tiene la facultad de nombrarlos, queda
con ¢l derecho de calificar sus aptitudes, que deben ser principalmente
de cardcter profesional y técnico.®

3% Idem, pp. 345 y 346.
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Con apoyo en el dictamen anterior la doctrina administrativa ha esta-
blecido las principales diferencias entre estos dos tipos de érganos guber-
namentales —secretarias y departamentos-—, las cuales consignarcmos a
continuacién en forma sintética.

Los departamentos administrativos fueron creados para ejercer exclu-
sivamente funciones técnicas, administrativas, a diferencia de las secretarias
de Estado que despachan, ademds, asuntos de caricter politico. Tena Ra-
mirez objeta esta diferenciacién argumentando lo siguiente:

Porque el dictamen de la Comisién (sobre la creacién de Depar-
tamentos Administrativos) quedd insubsistente, no es necesario que la
ley encomiende a los departamentos administrativos funciones mera-
mente administrativas de centralizacién de servicios piblicos, como
lo proponia aquel dictamen. Nada hay que pugne en nuestra Consti-
tucién con la centralizacion de servicios piiblicos en determinados 6rga-
nos del Estado, mdas bien seria dificil hallar base constitucional para
justificar la descentralizacién auténoma de aquellos servicios pablicos
que por su naturaleza incumben al Estado. Y al crear un érgano que
centralice ciertos servicios, la ley no tiene obligacién constitucional de
que en su obra prevalezca un criterio estrictamente técnico, como lo
querian los autores del insubsistente dictamen.®

Los jefes de Departamento no forman parte del gabinete presidencial
—“‘consejo de ministros”— ni son considerados altos funcionarios para efec-
tos del fuero y el juicio de responsabilidad.

Los jefes de Departamento no estin obligados a refrendar los actos
del presidente; originalmente tampoco debian ocurrir a informar al Con-
greso, pero en virtud de una reciente reforma al articulo 93 constitucional,
también dichos funcionarios estin obligados a ocurrir al Congreso cuando
se les llame.

Por dltimo cabe sefialar que la Constitucién no establece requisitos
para ser jefe de Departamento, a diferencia de los secretarios de Estado.

Las anteriores son algunas de las diferencias que tedricamente existen
entre ambos tipos de 6rgancs. En la practica, de hecho, ambos 6rganos tienen
igual rango y realizan funciones de todo tipo. Tenemos €l caso del Jefe del
Departamento del Distrito Federal, quien tiene un alto rango politico y
ejerce funciones de naturaleza dual: politicas y administrativas; esti dotado
de un gran presupuesto; firma y avala los actos legislativos del presidente
y es invitado a asistir a las reuniones de gabinete. Lo mismo sucede con el
recién creado Departamento de Pesca.

Como puede desprenderse de lo anterior, no existe de hecho diferen-

% Derecho constitucional mexicano, op. cit., p. 425,
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cia real entre los dos tipos de drganos administrativos, ambos son creados
por el mismo instrumento juridico: una ley del Congreso; tampoco en dere-
cho puede apoyarse alguna diferencia jerarquica, ya que el articulo 10 de
la Ley Orgéanica de la Administracién Publica Federal sefiala expresamente
que las secretarias de Estado y los departamentos administrativos tendran
igual rango,

Quizis sea conveniente un comentario dltimo en relacién con el rango
de los funcionarios de la administracién. Dentro del sistema juridico mexi-
cano no se establecen diferencias de range como en otros sistemas; ni se
establece en favor de alguno la prerrogativa de sustituir al presidente por
ausencias o faltas —absolutas o temporales—; es el Congreso el que designa
al presidente interino o substituto, segin el caso. No obstante en la practica
normalmente el secretario de Gobernacién es quien ejerce mayor influen-
cia dentro del gabinete presidencial, Por otro lado, para cuestiones politicas
y protocolarias, en gran medida se sigue el orden establecido por la Ley
Orgénica de la Administracién.

Algunos sistemas admiten la existencia de “ministros sin cartera”, es
decir, de funcionarios con rango de secretario o ministro que no estin al
frente de alguna dependencia. La antigua Ley de Secretarias y Departa-
mentos de Estado de 1946 (articulo segundo) facultaba al presidente de
la Reptiblica para designar “hasta dos secretarios de Estado sin cartera”.
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