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No podemos exponer ahora la historia de las relaciones entre el Estado y la
Iglesia en México, por tanto, s6lo haremos resaltar como ejemplos algunos epi-
sodios: durante la intervencidn norteamericana en 1847, la Iglesia se dedico a
tratar de derrocar al gobierno; el papa Pio IX declaré sin valor a la Constitucion
de 1857, y el clero mexicano costed la rebelion contra dicha Constitucion; la
Iglesia catdlica apoy6 la intervencion francesa que impuso el imperio de Maximi-
liano de Habsburgo; ayudé al derrocamiento del presidente Madero y apoyé al
usurpador Huerta.

A partir de 1859, el presidente Judrez expidié ocho normas que han recibido
el nombre de Leyes de Reforma, y entre algunas de sus principales disposiciones
se encuentran: la separacién del Estado y de la Iglesia, la nacionalizacion de los
bienes del clero, la libertad de cultos y la secularizacion de los actos relacionados
con ‘la vida civil de las personas. Estos principios se elevaron a rango constitu-
cional en 1873,

En la Constituciéon de 1917 se superd el principio de la separacion del Estado
y de las iglesias para configurarse la plena supremacia del primero sobre las se-
gundas, conforme lo dispone el articulo 130 constitucional. Algunos de los pos-
tulados de dicho precepto son:

El Congreso federal no puede dictar leyes estableciendo o prohibiendo alguna
religion; todos los actos del estado civil de las personas son exclusiva competen-
cia de los funcionarios y autoridades civiles; no se reconoce ninguna personalidad
a las iglesias; los ministros de los cultos se consideran como profesionistas y de-
beran ser mexicanos por nacimiento; los ministros de los cultos no podran inter-
venir en politica, ni criticar en reuniones publicas o privadas las leyes fundamen-
tales o a las autoridades y funcionarios; no tienen voto activo ni pasivo ni dere-
cho para asociarse con fines politicos; a los estudios destinados a la ensefianza
profesional de los ministros no se les podra otorgar validez oficial; las publicacio-
nes de caricter confesional no podrin comentar asuntos politicos nacionales;
estd prohibida la formacion de agrupaciones politicas cuyo titulo contenga algu-
na palabra o indicacion de caracter religioso, y, en los templos no se puede reali-
zar ninguna reunion de caracter politico.®

III. LOS PARTIDOS POLITICOS
1. SU “CONSTITUCIONALIZACION”

La ley electoral del 19 de diciembre de 1911, por primera vez en México,
otorgd personalidad juridica a los partidos politicos. La Constituciéon de 1917 no
contenra ninguna mencién a ellos, aunque si presupuso su existencia en el articu-
lo 9 donde garantizé el derecho a la libre asociacién o reunién, estableciendo que
solamente: “los ciudadanos de la Repiiblica podrin hacerlo para tomar parte en
los asuntos politicos del pais”. El articulo 35, que sefiala las prerrogativas del

A Carpizo, Jorge, La Constitucion mexicana de 1917, obra citada, pp. 256-269.
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ciudadano, en su fraccion III indica que una de ellas es: ‘“Asociarse para tratar
los asuntos politicos del pais”. Asi, resulta claro que nuestra carta magna si pre-
vio la posibilidad de la existencia de partidos politicos, aunque, siguiendo la ten-
dencia constitucional entonces imperante, no se refirio expresamente a ellos. |

En el afio de 1963, el vocablo “partido politico’’ se introduce en la Constitu-
cién como consecuencia de la implantacion del sistema de diputados de partido
a que hemos hecho alusién. También en 1963 se reformé el articulo 63, a fin de
sefalar responsabilidad a los ‘‘partidos politicos’’ que, habiendo postulado candi-
datos en una eleccién para diputados o senadores, acuerden que no se presenten
a ocupar el cargo sus miembros que resulten electos.

En diciembre de 1977, simultaneamente con las reformas que modificaron el
sistema representativo, se ‘“‘constitucionaliz6” a los partidos politicos, agregan-
dole cinco pdrrafos al articulo 41 constitucional.

El parrafo segundo de ese articulo, y primero que se ocupa de los partidos
politicos, quedé redactado en la forma siguiente: ‘‘Los partidos politicos son en-
tidades de interés publico; la ley determinard las formas especificas de su inter-
vencion en el proceso electoral.”

La categoria de entidades de interés publico otorgada a los partidos, los equi-
para a los sindicatos y a los ejidos; es decir, el estado adquiere la obligacion de
garantizarles las condiciones para su desarrollo, asi como la de propiciar y sumi-
nistrar los elementos minimos para su accién,35 asegurandoles vida y concurren-
cia dentro del proceso politico del pais. Dicha expresion no tendria mayor signi-
ficado y seria solo una mas, si no se la hubiera relacionado con el derecho al uso
de los medios de comunicacidn masiva, y el aseguramiento de los elementos
necesarios para poder subsistir.

En el tercer pdrrafo del articulo 41 al definir a los partidos politicos, se ex-
presa:

. . . tienen como fin promover la participacion del pueblo en la vida democratica, contri-
buir a la integracién de la representacién nacional y como organizaciones de ciudadanos,
hacer posible el acceso de éstos al ejercicio del poder publico, de acuerdo con los progra-
mas, principios e ideas que postulan y mediante el sufragio universal, libre, secreto y di-
recto.

En la definicidn, las actividades que deben realizar los partidos en busca de
sus objetivos, no se circunscriben a las épocas de eleccibn, sino que deben ser
constantes, ya que han de promover la participacién del pueblo en la vida demo-
critica, para lo cual se necesita educacién civica; por lo mismo, los partidos
tienen la obligacién de procurarla.

Los tres siguientes parrafos garantizan a los partidos politicos: usar en forma
permanente los medios de comunicacién social, de acuerdo con las formas y
procedimientos que establece la ley; contar, en forma equitativa, durante los pro-
cesos electorales federales, con elementos econémicos minimos para realizar las

35 Reforma Politica I, obra citada, p. 265.
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actividades correspondientes a la obtencién del sufragio popular; y, participar,
sin necesidad de nuevo registro, en las elecciones estatales y municipales.

2.SU REGLAMENTACION

En congruencia con las reformas constitucionales de 1977 se expidi6 una nue-
va ley reglamentaria, misma que fue publicada el 30 de diciembre de ese afio y
que se denomina Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales.
En dicha ley se precisan las cuestiones relativas a los partidos politicos. Veamos
algunos de sus aspectos.

Un partido politico debe satisfacer una serie de requisitos, a saber: a) Contar
con un mimero de afiliados no inferior a 65 000; b} Que ellos se encuentren
cuando menos en la mitad de las entidades federativas con un minimo de 3000
afiliados en cada una, o tener cuando menos 300 afiliados en cada uno de la mi-
tad de los distritos electorales uninominales; ¢} Haber efectuado en cada una de
las entidades federativas o en cada uno de los distritos uninominales donde se en-
cuentren los afiliados que debe tener, una asamblea en presencia de uno de los
funcionarios que sefiala la ley, y d) Haber celebrado una asamblea nacional cons-
titutiva.

El registro a los partidos podrd ser definitivo o condicionado al resultado de
las elecciones. En este ultimo caso, el partido, para obtener su registro definitivo,
debera haber logrado cuando menos el 1.5% del total de la votacién nacional, y
si no lo obtiene perderd los derechos y prerrogativas que sefiala la ley.

Los derechos de los partidos politicos son: a) Postular candidatos a las elec-
ciones federales; b) Solo los que tienen registro definitivo, participar en las
elecciones estatales y municipales; ¢) Formar parte de los organismos electorales,
y d) Nombrar representantes ante las mesas directivas de las casillas.

Las prerrogativas de los partidos politicos son: a) Tener acceso permanente a
la radio y a la television; b) Contar con los medios adecuados para sus tareas edi-
toriales; c) Disponer en forma equitativa, durante los procesos electorales, de un
minimo de elementos destinados a la obtencién del voto popular; d) Gozar de
exencion de impuestos y derechos, y e) Tener las franquicias postales y telegrafi-
cas necesarias para el cumplimiento de sus funciones.

La ley precisa los términos de estas prerrogativas, y es la Comisién Federal
Electoral la que determina las modalidades, formas y requisitos que deberan satis-
facerse para el ejercicio de las mismas.

Las obligaciones de los partidos politicos son: a) Mantener, en las entidades
federativas o distritos electorales, el minimo de afiliados que se necesitan para su
constitucién y registro; b) Ostentarse con la denominacién, emblema y color o
colores que tenga registrados; c) Respetar sus normas de afiliacién, observar las
disposiciones de sus estatutos para la postulacién de candidatos y mantener en
funcionamiento efectivo a sus érganos de direccién; d) Tener un domicilio social

3% Carpizo, Jorge, “La reforma: politica mexicana de 1977, en Anuario Juridico VL
Universidad Nacional Auténoma de México, México, 1980, pp. 50-58.
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para sus 6rganos directivos; e) Editar una publicacién periédica mensual de divul-
gacion, y otra trimestral de caricter tedrico; f) Contar con un centro de forma-
cién politica; g) Registrar listas regionales completas de candidatos a diputados
segln el principio de representacién proporcional, y h) Comunicar a la Comisiéon
Federal Electoral cualquier modificacidn asus estatutos, declaracion de principios
y programa de accion, dentro de los 30 dias siguientes a la fecha en que la
efectiien.

Los partidos politicos y las asociaciones politicas nacionales pueden confede-
rarse, aliarse o unirse. .

Un partido politico pierde su registro por las siguientes causas:®a) Por no
haber obtenido en tres elecciones consecutivas el 1.5% de la votacién nacional;
b) Por haber dejado de satisfacer alguno de los requisitos necesarios para obtener
el registro; c) Por incumplir las obligaciones que le indica la ley; d) Por la declara-
cién de disolucién que realicen sus miembros de acuerdo con lo establecido en
los estatutos, y €) Por haberse fusionado con otro partido politico.

3.SU REALIDAD

A partir de 1955 y hasta 1978, el sistema de partidos politicos en México,
contO principalmente con cuatro partidos nacionales registrados. Digamos algo
de ellos en el orden cronolégico de su fundacion.

El PRI, El 4 de marzo de 1929 se constituyé el PNR, antecedente del PRI,
que mas que un partido fue una federacién de partidos locales, fuerzas y grupos
politicos que aceptaron las 6rdenes de un comité ejecutivo nacional,

El PRI ha tenido larga evolucion; entre algunos de sus principales momentos
se pueden sefialar: en 1933, en su segunda convencion se determiné que la célula
del partido era el individuo y no el club o la organizacién politica, y que los
6rganos del partido eran solamente el Comité Directivo Nacional, el Comité Direc-
tivo de Estado o Territorio y el Comité Municipal; el 30 de marzo de 1938 cambid
su nombre por el de Partido de la Revolucién Mexicana (PRM), y esta modifica-
cién implicé una reforma en su estructura; se incluyé a la mayoria organizada de
los sectores obrero, campesino y medio, y con ellos y el militar se formaron los
cuatro sectores que lo constituyeron; las organizaciones obreras y campesinas
conservaban su autonomia, pero los cuatro sectores se comprometian a que todo
acto politico-electoral lo realizarian a través del partido; el 10 de diciembre de
1940 se suprimio el sector militar; en 1943 se cred la Confederacion Nacional de
Organizaciones Populares (CNOP) para comprender a los grupos del sector medio;
el 21 de enero de 1946, el PRM cambié de nombre a PRI y comenzé a adquirir
especial relieve el sector popular.37

En 1977, el PRI consideraba que contaba con 13 500 000 miembros.3®

El PAN. El 16 de septiembre de 1939 se constituyé el PAN, y sus origenes se

37 Lépez Moreno, Javier, obra citada, pp. 150-188.
3 Rodriguez Araujo, Octavio, La reforma politica y los partidos en México, Siglo vein-
tiuno editores, México, 1979, p. 115.
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encuentran en la sociedad denominada La Base, que se integraba por grupos se-
cretos de catdlicos. El PAN nacié como respuesta a la politica de Cirdenas, y
desde entonces se considera que tiene una ideologia conservadora. Es el segundo
partido en importancia por los resultados electorales y ha obtenido algunos
triunfos importantes en diversas presidencias municipales.

El PPS. El 20 de junio de 1948 se creé el Partido Popular (PP) que estuvo
completamente ligado a su fundador Vicente Lombardo Toledano; naci6 este
partido con la idea de ser independiente del gobierno y con la de crear un frente
revolucionario. En 1955, Lombardo Toledano propuso y logré que se aprobara
que el partido fuera de clase obrera, basado en la filosofia marxista, y como con-
secuencia de ello en octubre de 1960 se le agregd al nombre del partido el de
Socialista (PPS). A partir de 1958, ha postulado a la presidencia de la Republica
al candidato del PRI.

El PARM. El 28 de febrero de 1954 se creo este partido por excombatientes
de la revolucién mexicana y personas cercanas al entonces presidente de la Repi-
blica. Sus postulados fueron los que originalmente sostuvo la revolucién mexica-
na. Los dirigentes de este partido han manifestado que coinciden con la ideologfa
del PRI, aunque discrepan de su linea tictica y estratégica; pero nunca han preci-
sado en qué consisten esas discrepamcia.s.39 El PARM, también a partir de 1958,
ha postulado a la presidencia de la Republica al candidato del PRI.

El resultado de las tres dltimas elecciones nacionales con la participacion de
esos cuatro partidos, fue el siguiente:

1970 1973 1976
PR} 83.57% 77.60% 84.86%
PAN 14.20% 16.52% 8.98%
PPS 1.40% 3.83% 3.19%
PARM 0.83% 2.05% 267%

En mayo de 1978, se otorgd registro condicionado a tres partidos politicos:
Partido Comunista Mexicano (PCM), Partido Demdcrata Mexicano (PDM), y Par-
tido Socialista de los Trabajadores (PST).

E! PCM fue fundado el 24 de noviembre de 1919, por tanto, es el mds antiguo
de los existentes. Su historia se ha caracterizado por la formacién de organiza-
ciones obreras y campesinas, y por una serie ininterrumpida de rupturas internas.
A fines de 1945, el partido solicité su registro, mismo que obtuvo en mayo de
1946 y que perdio en junio de 1951 como consecuencia de una reforma a la ley
electoral. Ha intervenido en los principales movimientos ocurridos en el pais en
los ultimos afios —ferrocarrilero, magisterial, médico y estudiantil— y a partir de

¥ Lépez Moreno, Javier, obra citada, p. 210.
40 Medina, Luis, Evolucion electoral en el México contempordneo. Gaceta informativa de
la comisiéon federal electoral, México, 1978, pp. 36, 40-41.
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1973 sostiene su independencia frente al movimiento comunista internacional, ya
que afirma que en cada Estado el partido debe disehar sus estrategias de acuerdo
con las peculiares circunstancias de ese pars A

Se calcula que el PCM pueda tener aproximadamente 120,000 afiliados.*?

El PDM tiene sus antecedentes en la mencionada La Base y mas cercanamente
en la Unién Nacional Sinarquista; esto ltimo, aunque lo estuvo negando el parti-
do, sale a flote cuando se comparan sus postulados ideolégicos y se ve el origen
de sus cuadros humanos. El propio PDM manifiesta que empezé su formaciéon
como una consecuencia de la apertura democrdtica del presidente Echeverria,
que en 1972 se comenzaron a efectuar las primeras asambleas constitutivas, y
que los dias 14 y 15 de junio de 1975 se realizé su asamblea nacional de esa
indole.

Para 1978, se calculaba que el PDM contaba con 170,000 afiliados.

El PST tiene su antecedente en la creacion del Comité Nacional de Ausculta-
cién y Coordinaciéon (CNAC), en noviembre de 1971, fundado por distinguidos
intelectuales y dirigentes politicos y sindicales. Dicho Comité sufri6 varias sepa-
raciones, y una de éstas la encabezé Rafael Aguilar Talamantes; este grupo des-
pués de haber realizado una serie de actividades politicas, celebr6 la asamblea
constituyente del partido el lo. de mayo de 1975, El PST sostiene tesis de iz-
quierda pero dentro del contexto mexicano, de acuerdo con nuestra propia
historia e instituciones y no con modelos ajenos.

Asi, en las elecciones nacionales realizadas en 1979, para elegir diputados
federales, contendieron los siete partidos a los que hemos hecho mencién dentro
del marco de nuestro reformado sistema representativo %ue hemos presentado en
sintesis. El resultado de esas elecciones fue el siguicnte:4

VOTACION GENERAL
MAYORIA RELATIVA

Partido Votos Porcentaje
PAN 1,471,417 10.59
PRI 9,515,173 68.51
PPS 354,072 2.55
PARM 249,106 1.79
PDM 283,232 2.04
PCM 675,677 4.87
PST 280,576 2.02
Otros 9,496 0.07
Anulados 1,049,767 7.56
Totales 15,888,513 100.00

41 Rodriguez Araujo, Octavio, obra citada, p. 99.

4 Casrillo Prieto, Ignacio, Reformas electorales y reforma politica. Trabajo inédito.
México, 1980, p. 35.

43 Diario Oficial de la Federacion del 31 de agosto de 1979, pp. 32-33.
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REPRESENTACION PROPORCIONAL

Partido Votos Porcentaje
PAN 1,625,111 11.06
PRI 9,418,178 68.35
PPS 389,590 2.82
PARM 298,184 2.16
PDM 293,495 2.13
PCM 703,038 5.10
PST 311,556 2.26
Anulados 839,778 6.09
Totales 13,778,930 100.00

Esta es la realidad del sistema de partidos en México y de la fuerza electoral
que cada uno de ellos tiene actualmente. En los ultimos afios México configuré
el sistema de un partido predominante; sin embargo, parece ser que empiezan a
fortalecerse otros partidos, y que esta situacion puede cambiar algo en el futuro
préximo. ¢{Cambiard?, écodmo cambiara?

IV. SISTEMA PRESIDENCIAL DE GOBIERNO
1. FUENTES

El sistema presidencial de gobierno es un principio originario de la Constitu-
cién norteamericana de 1787, y por eso se le considera como el puro o clisico.

El sistema presidencial se establecié por primera vez en México en la Consti-
tucién federal de 1824. Las fuentes que sirvieron de base al Congreso Constitu-
yente de aquel ano, para la configuracién del sistema, fueron la Constitucién
norteamericana de 1787 y la Constitucién espafiola de Ciddiz de 1812; de la pri-
mera se tomaron los principios fundamentales y, de la segunda, algunos elemen-
tos como el refrendo ministerial, las relaciones del ejecutivo con el Congreso, y
varias de las facultades concedidas al presidente de la Republica.

La estructura del sistema presidencial establecido en la Constitucién de 1824
se ha conservado, aunque con diversas modificaciones, en el constitucionalismo
mexicano. El actual sistema presidencial tiene caracteristicas que le son muy pro-
pias, sin embargo, en cuanto a las normas fundamentales que estructuran al sis-
tema, hay multiples coincidencias entre la Constitucion de 1824 y la de 1917,

2. CARACTERISTICAS
Las notas caracteristicas del sistema presidencial puro son las siguientes:

a) El presidente de la Republica es a la vez jefe de Estado y jefe de gobierno.

b) El presidente de la Republica es electo por el pueblo.

c) El presidente. de la Republica nombra y remueve libremente a sus secreta-
rios de Estado.
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d) El presidente y sus secretarios de Estado no son politicamente responsa-
bles ante el Congreso.

e) El presidente y sus secretarios de Estado no pueden ser al mismo tiempo
miembros del Congreso.

f) El presidente puede pertenecera un partido politico distinto al de la mayo-
ria del Congreso.

g) El presidente no puede disolver el Congreso, pues de lo contrario estaria
dando un golpe de Estado; si el Congreso diera un voto de censura al pre-
sidente, esto no lo obliga a renunciar.

Todas estas caracteristicas las reine el sistema presidencial mexicano, por lo
que es vilido clasificarlo como puro.

3. SUPUESTOS MATICES PARLAMENTARIOS

A pesar de que el sistema presidencial mexicano es puro, algunos autores#
han pretendido encontrar en €l ciertos matices parlamentarios, como los siguien-
tes:

a. El refrendo. Esta institucién estd prevista por el articulo 92 constitucional,
que establece:

Todos los reglamentos, decretos y 6rdenes del Presidente deberin estar firmados por el
Secretario del Despacho, encargado del ramo a que el asunto corresponda y sin este re-
quisito no serin obedecidos. Los reglamentos, decretos y 6rdenes del Presidente de
la Repuiblica relativos al gobierno del Distrito Federal y a los departamentos adminis-
trativos, seran enviados directamente por el Presidente al Gobernador del Distrito y al
Jefe del Departamen}g‘respcctivo.

Mucho se ha discutido en la doctrina sobre la funcién que cumple el refrendo
en nuestro actual sistema presidencial. Tomando como base la facultad del pre-
sidente de la Republica para remover libremente a sus secretarios de Estado, se
ha concluido que sélo cumple una funcién formal de cardcter certificativo y,
cuando mds, una limitacién moral para el presidente. Por la razén apuntada no
puede considerarse que el refrendo constituya un matiz parlamentario.

b. Los informes de los secretarios de Estado. El articulo 93 constitucional
establece la obligacidn, para los secretarios de Estado y jefes de departamento
administrativo, de dar cuenta al Congreso del estado que guardan sus respectivos
ramos, asi como la facultad de cualquiera de las Camaras para citar a los mencio-
nados funcionarios y directores de organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal mayoritaria, para que informen cuando se discuta una ley

4 Entre otros, Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano. Ed. Porria,
17a. ed., México, 1980, pp. 252-255 (advierte que son de caracter formal); Gonzalez Flores,
Enrique, Manual de derecho constitucional, Textos Universitarios, México, 1965, pp.. 149
y 150.
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0 un negocio relativo a sus respectivas carteras. En un sistema parlamentario los
ministros del gabinete tienen también la obligacion de rendir informes al parla-
mento, pero la consecuencia de dichos informes puede ser la emision de un
voto de censura para los ministros, lo que los coloca ante la obligacién de renun-
ciar. En el sistema presidencial mexicano los secretarios de Estado sélo son res-
ponsables politicamente ante el presidente de la Republica y no ante el Congre-
so, por lo que un voto de censura de éste no los obliga a renunciar.

¢. El articulo 29 constitucional. Este articulo se refiere al régimen de sus-
pension de garantias individuales y a las facultades extraordinarias con que cuen-
ta el presidente para legislar. De conformidad con este precepto, el presidente es
el dnico facultado para solicitar al Congreso la suspensién de garantias, pero pre-
viamente debe tener el acuerdo del consejo de ministros, el que, en los términos
de el articulo 6 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, estd
integrado por los secretarios de Estado, jefes de departamentos administrativos
y el procurador general de la Republica, presidido por el propio titular del po-
der ejecutivo. Esta disposicion tampoco constituye un matiz parlamentario, en
razén de que el consejo de ministros no es responsable politicamente ante el Con-
greso por la actitud que adopte, pudiendo el presidente de la Republica remover
libremente al funcionario que se niegue a aprobar la solicitud de suspension.

d. El articulo 66 constitucional. Este articulo, en su segundo parrafo, faculta
al presidente de la Republica para resolver sobre la fecha de clausura de las sesio-
nes ordinarias del Congreso, cuando las dos Camaras no hubiesen liegado a un
acuerdo al respecto. Se ha pretendido que, con un criterio sutil, esta disposicién
equivaldria a la disolucion del parlamento que el poder ejecutivo puede realizar
en un sistema parlamentario; sin embargo, este no es el caso de la disposicion
citada, ya que el presidente, en funciones arbitrales, solo decide sobre la fecha
de terminacién de un periodo de sesiones que constitucigpalmente debe con-
cluir, a mas tardar, el 31 de diciembre. Si el presidente de la Republica disolviera
al Congreso, este acto no podria considerarse mds que como un golpe de Estado.

e. Los articulos 84 y 85 constitucionales. Estos articulos se refieren al modo
de proveer al reemplazo del presidente de la Republica cuando éste falta. En el
supuesto, compete al Congreso designar a quien debe reemplazarlo, queriéndose
ver en este mecanismo un matiz parlamentario, ya que, en dicho sistema, el
primer ministro es nombrado de acuerdo con la mayoria parlamentaria. Tal ar-
gumentacioén no repara en el hecho de que el individuo nombrado por el Congre-
so para cubrir la ausencia del presidente, no es responsable ante el Congreso que
lo designd, lo que si sucede en el sistema parlamentario.

f. El articulo 71 constitucional. Esta disposicién otorga al presidente la fa-
cultad de iniciar leyes o decretos; como en el sistema presidencial norteameri-
cano, que es el clisico, la Constitucién no otorga esta facultad al presidente,
se considera que dicho alejamiento impregna a la disposicién mexicana de un
matiz parlamentario. A este respecto hay que advertir que aunque tedéricamente
el presidente norteamericano no tiene esta facultad, si la ejerce en la prictica a
través del congressman o mediante el proyecto que anexa al informe anual que
rinde al Congreso. La facultad de iniciativa del ejecutivo es una manifestacién
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mas del sistema de coordinacion de funciones, y tampoco constituye un matiz
parlamentario.

4. RELACIONES RECIPROCAS DE CONTROL ENTRE LOS PODERES
EJECUTIVO Y LEGISLATIVO

Entre los Organos ejecutivo y legislativo existen controles politicos recipro-
cos que tiene la finalidad de impedir que uno solo de ellos monopolice el poder.

Los principales controles politicos que tiene el legislativo sobre el ejecutivo
son los siguientes:

A. En materia hacendaria hay tres actos fundamentales para el poder ejecu-
tivo que deben ser aprobados por el legislativo, ya sea por el Congreso de la
Uniédn, o solamente por la Camara de Diputados. Estos tres actos son: la Ley de
Ingresos, el presupuesto de egresos y la cuenta piblica.

a. La Ley de Ingresos. El articulo 74, fraccién IV, de la Constitucién vigente,
establece que es una facultad exclusiva del presidente de la Republica la presen-
tacion del proyecto de Ley de Ingresos de la Federacién, y su aprobacién una fa-
cultad del Congreso de la Unidn, en los términos de la fracciéon VII del articulo
73 constitucional, debiendo fungir como cdmara de origen la de diputados. La
Ley de Ingresos consiste en la enumeracién de las materias sobre las cuales se pue-
den establecer impuestos, derechos y aprovechamientos, y otros ingresos necesa-
rios para que la administracion piblica federal pueda prestar los servicios publi-
cos. De esta suerte, el presidente de la Republica s6lo podrd contar con los recur-
sos economicos que le haya autorizado el Congreso de la Unién en la Ley de Ingre-
sos; esta ley tiene una vigencia anual, razén por la que si se llega a omitir en ella
una fuente impositiva o de obtencién de recursos en general, ésta no podra ser
utilizada durante el afio de vigencia de la ley.

b. El presupuesto de egresos. La presentacion del presupuesto de egresos de
la federacién y del Departamento del Distrito Federal, es también una facultad
exclusiva del presidente de la Republica, en los términos del parrafo segundo,
fraccién IV, del articulo 74 constitucional, pero, a diferencia de la Ley de Ingre-
sos, su aprobacién es una facultad exclusiva de la Cimara de Diputados. El pre-
supuesto de egresos es la relacion de los gastos que anualmente se autorizan a
los poderes federales, a las secretarias y departamentos de Estado, a los prin-
cipales organismos descentralizados y empresas de participacién estatal mayori-
taria, y las erogaciones por concepto de intereses y pago de la deuda publica.
De esta forma, la Camara de Diputados debe controlar anualmente los gastos de
la administraciéon piblica. El presidente de la Republica sélo podrd gastar lo
que la Camara de Diputados le autorice, bien sea en el propio presupuesto de
egresos o por una ley posterior; en este ultimo supuesto la facultad de expedir
la ley corresponde al Congreso de la Unién y no solamente la Cdmara de Dipu-
tados.

¢. La cuenta publica. El parrafo cuarto, fraccion IV, del articulo 74 consti-
tucional, establece que la revisién de la-cuenta publica “tendra por objeto co-
nocer los resultados de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los
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criterios sefialados por el presupuesto y el cumplimiento de los objetivos con-
tenidos en los programas.” En otras palabras, a través de la cuenta publica el
presidente de la Republica debe justificar, y la Cdmara de Diputados verificar, que
los gastos efectuados se hicieron conforme al presupuesto autorizado. La revi-
sion de la cuenta piblica es una facultad exclusiva de la Cimara de Diputados, la
que tiene a su servicio un o6rgano especifico, llamado Contaduria Mayor de Ha-
cienda, que debe realizar un analisis técnico contable de la cuenta publica; con
base en el dictamen rendido por la Contaduria Mayor de Hacienda decide la Ca-
mara de Diputados. El quinto pdrrafo de la citada fracciéon IV del articulo 74
constitucional, dispone que en el caso de que: “‘aparecieran discrepancias entre
las cantidades gastadas y las partidas respectivas del presupuesto o no existiera
exactitud o justificacién en los gastos hechos se determinaran las responsabili-

dades de acuerdo con la ley”. ]
Desafortunadamente, €l sistema politico mexicano ha hecho que estas impor-

tantes facultades de control en materia hacendaria que tiene el poder legislativo
se hayan transformado en meros formalismos.

B. En materia de nombramientos, el presidente de la Republica puede ejercer
esta facultad libremente con respecto a los secretarios de Estado, al procurador
general'de la Republica, al gobernador del Distrito Federal y al procurador general
de justicia del Distrito Federal, asi como a todos los demds empleados de la unién
cuyo nombramiento o remocién no estén determinados de otro modo en la
Constituciéon o en las leyes.* Esto implica que el Congreso federal puede dictar
leyes en que se establezca un procedimiento distinto para el nombramiento y
remocién de una serie de funcionarios federales importantes, sustrayendo esta
facultad del control del ejecutivo o, por lo menos, limitdndola al establecer cier-
tos requisitos para su designacion.

Asimismo, el presidente de la Republica debe contar con la aprobacién de la
camara de senadores para el nombramiento de ministros, agentes diplomaticos
vy cénsules genera.les;‘n coroneles y demds oficiales superiores del ejército, arma-
da y fuerza aérea nacionales;*® empleados superiores de hacienda® y ministros de
la Suprema Corte de Justicia.so En relacién al nombramiento de magistrados
del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal, debera contar con la apro-
bacién de la cimara de d'iputados.51

C. El presidente de la Republica tiene la facultad de celebrar tratados inter-
nacionales;52 pero debe contar con la aprobacién de la Cimara de Senadores. El
6 de diciembre de 1977, se adicioné la fraccién I del articulo 76 constitucional

% Véase, Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, Siglo XXI, México, 1978, pp.
143-150.

4 Articulo 89 constitucional, fraccién II,

47 Idem, fraccion II1.

48 Idem, fraccién IV.

® Ibidem.

S0 Idem, fraccion XVIIL

51 Idem, fraccion XVII.

82 Idem, fraccion X.
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a efecto de facultar al senado para “analizar la politica exterior desarrollada por
el Ejecutivo Federal con base en los informes anuales que el Presidente de la
Republica y el Secretario del despacho correspondiente rindan al Congreso”.
Aunque a lo anterior se le ha querido ver como una funcién de control del sena-
do hacia el ejecutivo, esto no es asi, pues para ello seria necesario que se estable-
cieran las consecuencias del andlisis realizado por el senado.

D. De acuerdo con la fraccién XXX del articulo 73 constitucional, el Congre-
so de la Unidn esta facultado para expedir todas las leyes que sean necesarias con
objeto de hacer efectivas las facultades expresas concedidas al propio Congreso
de la Unién en las 29 fracciones anteriores consignadas en dicho articulo y en
otras disposiciones constitucionales. A la facultad consignada en la fraccion XXX
se le conoce con el nombre de “implicita” y no constituye una nueva y distinta
facultad, sino que se trata de una facultad subordinada a una expresa. La facul-
tad implicita puede tener, aunque en México no acontece asf, una enorme im-
portancia, pues a través de ella el Congreso podria dictar leyes para hacer efecti-
vas facultades constitucionales, en tal forma que se limitaran o restringieran las
facultades del poder ejecutivo.

E. El articulo 88 constitucional establece que el presidente de la Repiiblica no
puede ausentarse del territorio nacional sin permiso del Congreso de la Unién o de
la Comision Permanente. Llegado el caso, esta facultad podria ser un arma muy
importante del Congreso contra el poder ejecutivo, en la hipétesis de que el presi-
dente hubiese aceptado ir a un cierto pais y el Congreso no le diera el per-
miso.

F. La fraccién V del articulo 74 constitucional faculta a la Cimara de Diputa-
dos para conocer de las acusaciones hechas a los funcionarios pablicos de que
habla la Constitucién por la comision de delitos oficiales, y, en su caso, formular
acusacién ante la Cimara de Senadores, asi como para desaforar a dichos funcio-
narios cuando sean acusados por la comisiéon de delitos del orden comin. De
acuerdo con el tercer parrafo del articulo 108 de la Constitucion, el presidente
de la Reptiblica, durante su encargo, puede ser acusado por traicién a la patria y
por delitos graves del orden comin. Traténdose del titular del poder ejecutivo,
aun cuando el delito cometido fuese grave del orden comun, la Cimara de Diputa-
dos deberi acusarlo ante el senado como si se tratara de un delito oficial. Asf,
llegado el caso, el Congreso de la Unién tendria la posibilidad de destituir al pre-
sidente de la Republica.

Por su parte, las principales funciones del control que tiene el poder ejecu-
tivo sobre el legislativo son las siguientes:

A. El articulo 72, inciso b, de la Constituciéon, faculta al presidente de la
Republica para hacer observaciones a los proyectos de ley que le envie el Congre-
so, disfrutando de un plazo de diez dias hibiles para ejercer esta atribucién. A
esta facultad se le conoce con el nombre de veto. Vetado un proyecto de ley,
éste tiene que regresar al Congreso para ser discutido nuevamente; para superar
el veto es necesario un quorum de votacién calificado, que es de las dos terce-
ras partes de los legisladores presentes en ambas Cdmaras. Superar el veto del
presidente es dificil en vista del quorum que se exige, y asi el presidente de la
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Republica puede paralizar diversas resoluciones del Congreso federal. El veto,
en nuestro sistema, ademas de ser un control politico del ejecutivo sobre el le-
gislativo, tiene la finalidad de hacer corresponsable al presidente de la Republi-
ca en la emisién de una ley, darle la oportunidad para evitar la precipitacién en
el procedimiento legislativo y, con ello, impedir que se aprueben leyes inconsti-
tucionales.

B. La fraccion I del articulo 89 constitucional otorga tres distintas facultades
al presidente de la Republica en relacién con las atribuciones del Congreso de la
Unién de aprobar las leyes, que son: promulgacién de la ley, ejecucién de la ley
y facultad reglamentaria. A través de las dos primeras facultades el presidente
de la Republica decide el momento de iniciacién de la vigencia de una ley vy la
forma y procedimiento de su ejecucidon. A través de la facultad reglamentaria,
que tiene como finalidad precisar el alcance de una ley, el titular del poder ejecu-
tivo puede ir mas alld de los marcos sefnalados en la propia ley. De csta forma la
actividad principal del Congreso, que es la de legislar, queda en su momento cul-
minante en manos del poder ejecutivo.

5. EL PREDOMINIO DEL PODER EJECUTIVO

Las caracteristicas de la vida moderna han propiciado el desarrollo de una
tendencia practicamente universal que se manifiesta en el predominio del poder
ejecutivo sobre los otros poderes u 6rganos del gobierno.

En México, es indiscutible que el presidente de la Republica constituye el
centro del poder politico del sistema, y que ejerce un marcado predominio sobre
los 6rganos legislativo y judicial.

Ciertamente, el Constituyente de Querétaro plasmé en la ley fundamental el
predominio del poder ejecutivo al investirlo con muchas y muy importantes
facultades, pero, también, otorgd a los otros dos poderes las facultades necesa-
rias para su control; ya hemos mencionado las principales funciones de control
que el poder legislativo debe ejercer sobre el ejecutivo, sin embargo, las caracte-
risticas particulares del sistema politico de nuestro pais han propiciado que di-
chos controles no operen efectivamente en la realidad. De esta forma el poder
legislativo se ha debilitado, y, consecuentemente, el ejecutivo se ha fortalecido.

Ademas de la ausencia de un efectivo control legislativo, existen otras razo-
nes que explican el predominio del poder ejecutivo en México, entre otras po-
demos seiialar las siguientes: La jefatura real que ejerce en el partido predomi-
nante; la forma de designacion de los ministros de la Suprema Corte, que lega
a producir compromisos politicos; la concentracion de las mds importantes
facultades en materia econdémica y su intervencion en la economia a través de los
organismos descentralizados y empresas de participacion estatal; la institucionali-
zacion del ejército; las facultades extraconstitucionales que ejerce; el control
absoluto de la politica internacional, etcétera.”®

53 Carpizo, Jorge, op. cit., pp. 25-26.



DERECHO CONSTITUCIONAL 155

V. ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO
DEL PODER EJECUTIVO

1. EL EJECUTIVO UNIPERSONAL

El articulo 80 constitucional establece que: “Se deposita ¢l ejercicio del Su-
premo Poder Ejecutivo de la Unioén en un solo individuo que se denominard
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos.”

En contraposicion con el ejecutivo unipersonal o unitario ha habido y hay sis-
temas con un poder ejecutivo plural o colegiado. En México, solamente la Cons-
titucion de Apatzingan de 1814, establecié un ejecutivo colegiado; pero, a partir
de la Constitucién de 1824, siempre hemos tenido un ejecutivo unitario.

Si como dice el articulo 80 constitucional el poder ejecutivo se deposita en
un solo individuo, que es el presidente de la Republica, esto quiere decir que los
secretarios de Estado y jefes de departamento administrativo no forman parte
de dicho poder, por lo que sélo pueden ser considerados como empleados de
confianza del presidente.

2. REQUISITOS DE ELEGIBILIDAD

En los términos del articulo 81 constitucional el presidente de la Republica es
electo por el pueblo en forma directa. El sistema contrario, es decir, el indirecto,
en el que el pueblo vota por electores y, a su vez, estos votan por el presidente,
fue el establecido por la constitucion de 1857. Fue hasta la Constitucién de
1917 cuando se modifico el sistema.

Los requisitos para ser presidente de la Republica los establece el articulo 82
de la Constitucién, y son los siguientes:

I. Ser ciudadano mexicano por nacimiento, en pleno goce de sus derechos, e hijo de
padres mexicanos por nacimiento; II. Tener treinta y cinco afios cumplidos al tiempo de
la eleccion; 111, Haber residido en el pais todo el afio anterior al dia de la eleccién; IV.
No pertenecer al estado eclesidstico ni ser ministro de algiin culto; V. No estar en servi-
cio activo, en caso de pertenecer al Ejército, seis meses antes del dia de la eleccién; VI. No
ser Secretario o Subsecretario de Estado, Jefe o Secretario General de Departamento
Administrativo, Procurador General de la Republica ni Gobernador de algin Estado a
menos de que se separe de su puesto seis meses antes del dia de la eleccién, y VII. No
estar comprendido en alguna de las causas de incapacidad establecidas en el articulo
83,

El requisito establecido en la fraccién 1, en su primera parte, excluye la posi-
bilidad de que ocupen este cargo personas que hayan adquirido la nacionalidad
mexicana por naturalizacion; la ratio juris de esta exclusidn consiste en evitar
que el presidente pueda seguir intereses que no sean los de México. La segunda
parte de la fraccion que establece la exigencia de la nacionalidad mexicana por
nacimiento de los padres, es un requisito novedoso de la Constitucion de 1917
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que trata de evitar que una persona extranjerizante alcance la presidencia; muy
criticado ha sido este requisito al que se considera como excesivamente na-
cionalista. Se ha dicho que este requisito se establecié para que una persona
con las caracteristicas de José Ives Limantour no llegara a la presidencia de la
Republica.

Respecto al requisito establecido en la fraccion II, la Constitucién supone que
a la edad de 35 afios existe ya un criterio maduro para poder afrontar el cargo.
Este mismo requisito se exige para la designacioén de los ministros de la Suprema
Corte de Justicia y es la edad mdxima que llega a exigir la Constitucién para
ocupar un cargo.

El requisito establecido en la fraccién IIl obedece a que la persona que va
ocupar la presidencia de la Republica debe estar al tanto de la realidad del pais
y conocer los problemas nacionales. Este requisito no tiene ninguna excepcién,
como si sucede respecto de los diputados y senadores por lo que hace a la
vecindad.

La fraccién IV no es mds que una reiteracion especifica de lo dispuesto en
el parrafo noveno del articulo 130, en el sentido de que los ministros de los
cultos no poseen el derecho al voto ni activo ni pasivo. La razén es que dichas
personas deben obediencia a poderes y a autoridades extranjeros.

Las tracciones V y VI contienen requisitos de cardcter negativo, que persi-
guen que haya imparcialidad en las elecciones y que no se aproveche el cargo para
ejercer algiin género de presion o manipulacion.

Las causas de incapacidad a las que se refiere la fraccién VII, derivan del prin-
cipio de no reeleccién, del que nos ocupamos adelante.

Los requisitos establecidos en el articulo 82 valen por igual para ocupar el
cargo de presidente, aun en los casos de los interinos, provisionales y sustitutos,
en virtud de que el texto constitucional no establece ninguna excepcidn.

El original articulo 82 contenia una fraccion adicional, la VII, que establecia
el requisito de: “No haber figurado directa o indirectamente en alguna asonada,
motin o cuartelazo”; fue suprimida en enero de 1927.

3. PRINCIPIO DE NO REELECCION

El principio de no reeleccién establecido en el articulo 83 de la Constitucién
es el resultado de un proceso historico operado en nuestro pais. La Cons-
titucién de 1857 permitié la reeleccién indefinida del presidente de la Reptblica.
En el levantamiento de Diaz contra Lerdo de Tejada aquel tomé como bandera
el principio de la no reelecciéon, mismo que incorporé al plan de Tuxtepec. Ya
estando Porfirio Diaz en la presidencia, el 5 de mayo de 1878 se reformé la
Constitucién para asentar este principio con la modalidad de la no reeleccién
para el periodo inmediato. A través de las reformas de 1887 y 1890 Diaz consi-
guié perpetuarse en el poder. Madero asenté en el Plan de San Luis el postulado
de la no reeleccién, y, el 28 de noviembre de 1911, se elevé nuevamente este
principio a la Constitucion.

La original Constitucién de 1917, como era logico, establecié el principio de
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de la no reeleccidén; pero, en enero de 1927 se reformo el articulo 83 en el sen-
tido de la no reeleccion para el perfodo inmediato y en forma absoluta después
del segundo perfodo. Con esta reforma se abria la puerta para que Obregén
ocupara nuevamente la presidencia de la Republica.

El asesinato de Obregdn, que sucedié después de las elecciones presidenciales
y antes de que éste fuera declarado presidente constitucional, salv a México de
lo que muy seguramente hubiera sido una segunda dictadura de estilo porfiria-
no. Este episodio propicio la reforma de 29 de abril de 1933 por la que el articu-
lo 83 tom6 la forma que actualmente tiene: no reeleccién absoluta, aun tratdn-
dose de presidente interino, provisional o sustituto.

Algunos juristas mexicanos>® han sostenido que el principio de la no reelec-
cién es antidemocratico porque limita la libertad del pueblo para reelegir a la
persona que en su sentir puede seguir ocupando el cargo por sus caracteristicas y
patriotismo. Sin embargo, este principio representa una realidad histérica de
nuestro pais que no debemos olvidar y cumple el cometido de fortalecer un inci-
piente sistema democratico como el mexicano.>

4. PERIODO PRESIDENCIAL

El ya citado articulo 83 constitucional establece que: “El presidente entrard
a ejercer su cargo el lo. de diciembre y durard en él seis afios”’. El original articu-
lo 83 de la Constitucion de 1917 establecié que el periodo presidencial seria de
cuatro afios; pero, en enero de 1928, se reformé el precepto para ampliar el pe-
riodo a dos afios mas. El argumento de la reforma consistié6 en que, siendo los
procesos electorales momentos potenciales de agitacién, éstos no debian ser
tan cercanos en el tiempo.

El articulo 87 constitucional prevé que, al tomar posesion de su cargo, el pre-
sidente debe rendir ante el Congreso, o ante la Comision Permanente, la protesta
que en el mismo texto del articulo se establece. Teniendo el acto de protesta una
naturaleza formal, no constitutiva, debe entenderse que el presidente asume el
cargo desde el primer segundo del dia 1o. de diciembre, aunque la protesta la rin-
da horas o incluso dias después.

5. SUSTITUCION PRESIDENCIAL

Las constituciones mexicanas del siglo pasado establecieron diversos meca-
nismos para proveer a la sustitucion del presidente cuando éste llegaba a faltar.
Existi6 la vicepresidencia como un cargo auténomo (1824 y 1904); lo designaba
el senado (1836 y 1843); lo designaba la Cdmara de Diputados (1847); asumia la
presidencia otro funcionario (el presidente de la Suprema Corte de Justicia en

5% Tena Ramirez, Felipe, op cit., p. 444; Ortiz Ramirez, Serafin, Derecho constitucional
mexicano. Sus antecedentes histéricos, las garantias individuales y el juicio de amparo. Edi-
torial Cultura, México, 1961, p. 440.

S5 Carpizo, Jorge, op. cit., p. 59.
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1857; el presidente del senado o de la Comisién Permanente en 1882; el secre-
tario de Relaciones o Gobernacién en 1896).

Algunos de estos sistemas fueron la causa de muchas crisis politicas que se
sucedieron en nuestro pais en el siglo pasado.

El sistema establecido en los articulos 84 y 85 de la Constitucion vigente
parte de la base de que no debe saberse de antemano quién es la persona que
podria sustituir al presidente.

La Constitucién distingue entre faltas absolutas y faltas temporales. Tratin-
dose de faltas absolutas, el Congreso de la Unién (Cadmara de Diputados y Senado-
res conjuntamente), constituido en colegio electoral, con un quorum de asisten-
cia de las 2/3 partes del nimero total de miembros, en escrutinio secreto y
mayoria absoluta de votos, nombrara:

a. Un presidente interino, si la falta ocurre en los dos primeros afios del pe-
riodo; si la eleccion no estuviere hecha y declarada el primero de diciembre, v,
si al comenzar el periodo constitucional no se presentare el presidente electo.

En estos casos el Congreso de la Union debe expedir, dentro de los diez dias
siguientes al de la designacion de presidente interino, una convocatoria para la
eleccion del presidente que deberd concluir el perfodo. Entre la fecha de la con-
vocatoria y la verificacion de las elecciones deberd mediar un plazo no menor de
catorce meses ni mayor de dieciocho.

b. Un presidente sustituto, si la falta ocurre en los Gltimos cuatro afios del
periodo; el sustituto debera concluir el periodo.

Si el Congreso se encontrara en receso, la Comisién Permanente debera nom-
brar un presidente provisional y convocar al Congreso a sesiones extraordinarias
para que éste nombre a un presidente interino o a un sustituto, segin el caso.

Tratandose de faltas temporales, el Congreso o, en su caso, la Comisién Perma-
nente, nombrara un presidente interino para que funcione durante el tiempo de la
falta; si la falta fuese por mas de treinta dias y no estuviese reunido el Congreso,
la Comisién Permanente deberd convocar a sesiones extraordinarias para que sea
el propio Congreso quien resuelva sobre la licencia y nombre al presidente in-
terino.

Hasta ahora, el procedimiento de sustitucién ha operado con el nombramien-

to de presidente interino de Portes Gil, ya que Obregén no se presenté a ocupar
el cargo por haber sido asesinado. Portes Gil convocé a elecciones y en ellas fue
electo popularmente Pascual Ortiz Rubio; pero, en virtud de que este tltimo pre-
sentd su renuncia antes de concluir el periodo, fue designado Abelardo L. Rodri-
guez como presidente sustituto.

6. SECRETARIAS DE ESTADO Y DEPARTAMENTOS
ADMINISTRATIVOS

Los secretarios de Estado y jefes de departamentos administrativos son em-
pleados de confianza del presidente de la Repiblica, que éste nombra y remueve
libremente. La institucion de las secretarias de Estado es muy antigua, y en nues-
tro sistema aparece ya con don Miguel Hidalgo, y posteriormente en la Consti-
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tucion de Apatzingdn; en cambio, los departamentos administrativos constituyen

una novedad aportada por el Congreso Constituyente de 1916-1917,
Los departamentos administrativos estan supuestos por la Constitucién en su

articulo 92, que, como antes se dijo, instituye la figura del refrendo. En realidad,
la referencia que este articulo hace a los departamentos administrativos se debe
a un descuido del Congreso Constituyente. La Comision de Constitucion del Con-
greso presenté un proyecto de articulo 90 que contenia la enumeracién de las
secretarias de Estado, y al final indicaba la existencia de los departamentos admi-
nistrativos; la exposicion de motivos del proyecto establecia que los colaborado-
res del presidente de la Republica debian agruparse en dos clases distintas: las
secretarias de Estado, para el despacho de los asuntos politicos y administrati-
vos, y los departamentos administrativos, que s6lo debian atender asuntos pre-
cisamente administrativos, sin tener nada que ver con los asuntos politicos. Sin
embargo, el Congreso, que en definitiva se opuso a que se enumeraran las secre-
tarias de Estado, no aprobd este proyecto sino el de Carranza, que para nada
hacia mencién de los departamentos administrativos. Al discutirse el proyecto
de articulo 92, los constituyentes no se percataron de la mencién que hacia de
los departamentos administrativos, que debia haber sido suprimida en razén
de no haberse aprobado el proyecto de articulo 90.

Hoy en dia no puede afirmarse que la diferencia entre secretarias de Estado y
departamentos administrativos radica en que las primeras despachan asuntos
politicos y administrativos, y los segundos solamente asuntos administrativos en
virtud de que, como ya se sefald, el proyecto de articulo 90 que contenia este
razonamiento quedo insubsistente.

Las diferencias entre secretarios de Estado y jefes de departamento son las
siguientes: Los secretarios tienen la facultad de refrendo, los jefes de departa-
mento no; los secretarios gozan de fuero constitucional y estan sujetos al juicio
de responsabilidad politica, los jefes de departamento no; la Constitucién esta-
blece los requisitos para ser secretario de Estado, lo que no hace para los jefes
de departamento. '

El articulo 10 de la Ley Organica de la Administracién Piblica Federal dispo-
ne que: “Las secretarfas de Estado y los departamentos administrativos tendrin
igual rango, y entre ellas no habré, por lo tanto, preeminencia alguna”.

Los requisitos para ser secretario de Estado se enumeran en el articulo 91
constitucional y son: “ser ciudadano mexicano por nacimiento, estar en ejercicio
de sus derechos y tener treinta afios cumplidos”.

7. FACULTADES DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

El presidente de la Republica posee muitiples facultades que le son conferidas
por la Constitucién y por las leyes ordinarias, ademas de otras que se derivan en
su favor por las caracteristicas y condiciones del sistema politico mexicano, y no
estdn previstas en ninguna norma juridica.

La naturaleza de las funciones que desarrolla el 6rgano ejecutivo pueden divi-
dirse actualmente en cuatro grupos: Las politicas, que se refieren a la conduccién
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del sistema politico en general, con manifestaciones tales como las relaciones
con los otros poderes, la representacion internacional, etcétera. Las adminis-
trativas por las que se encarga de aplicar la ley a las causas no controvertidas,
dando unidad a toda la burocracia. Las economicas, por las que el presidente in-
terviene en la regulacion de la economia a través de elementos como el gasto y
la inversién publica, la politica bancaria y fiscal;%l comercio internacional, etcé-
tera. Las sociales, como son la educacién, el trabajo, la seguridad social, el campo
etcétera.5®

A. Derivadas de la Constitucion

Desde la promulgacién de la original Constitucién de 1917 hasta la fecha el
presidente de la Repiiblica sdlo ha perdido en realidad una facultad a nivel cons-
titucional, que es la de convocar por si mismo al Congreso para celebrar sesiones
extraordinarias. En el afno de 1923 se reformé la fraccién XI del articulo 89 a
efecto de que el presidente de la Republica sélo haga dicha convocatoria previa
autorizacién de la Comision Permanente.

Ciertamente, desde un punto de vista gramatical, el ejecutivo ha perdido otra
facultad que estuvo consignada en la fraccién IX del original articulo 89, y por la
que se le autorizaba a expedir patentes de corso; sin embargo, debe considerarse
que para 1917 ya se habian suprimido dichas patentes por lo que, la derogacion
de la citada fraccién, no implicé una disminucién de las facultades del ejecutivo.

a. Facultades en el procedimiento legislativo

Dentro del principio de colaboracién de poderes que rige en nuestro sistema,
se faculta al ejecutivo para intervenir en el procedimiento de formacién de la ley.
El presidente interviene en tres momentos: La iniciativa, el veto y la promulga-
cién o publicacién de la ley. A estas tres facultades ya nos hemos referido ante-
riormente por lo que en este inciso sOlo haremos unas cuantas precisiorles.57

En cuanto a la facultad de iniciar las leyes, que estd consignada en el articulo
71 constitucional, sélo debemos agregar que en la actualidad es el presidente de
la Repiiblica quien envia al Congreso la inmensa mayoria de las iniciativas de ley.
Recientemente se ha acostumbrado que en materias de relevante importancia el
presidente de la Reptiblica abra un periodo de audiencias ptblicas para que los
distintos sectores de la poblacién opinen al respecto, antes de que envie la co-
rrespondiente iniciativa al congreso.

Respecto del veto, cuyo significado, finalidades y procedimiento ya conoce-
mos, hay que puntualizar que éste no procede respecto de: las facultades exclu-
sivas de cada una de las Ciamaras; las facultades de la Comisién Permanente; las
facultades del Congreso o de alguna de las Cémaras cuando actilan como colegio
electoral o en funciones de jurado, tanto de acusacién como de resolucién; las
facultades del Congreso cuando actiia como asampblea tnica; la Ley Organica del

86 Idem, pp. 82y 83.
57 Véase, supra, capitulo 1V, inciso 4.
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Congreso y las reformas constitucionales. Esto tltimo se debe a que el 6rgano
revisor de la Constitucién es un poder superior al poder ejecutivo, que es un
poder constituido.

La facultad de promulgar las leyes estd concedida al presidente de la Republica
en la fraccién I del articulo 89; la Constitucidn, en su articulo 72 incisos a) y c)
usa como sinénimos las expresiones promulgar y publicar, por lo que, a pesar
de que una parte de la doctrina hace una distincién entre ambas, debemos caer
en la cuenta de que cuando la ley no distingue el intérprete no debe distinguir.58
Si llegado el caso, el presidente de la Republica se negara a promulgar una ley, el
Congreso puede hacerlo motu proprio.s?

b. Facultades legislativas

Nuestro sistema de gobierno acepta la posibilidad de que en ciertos casos el
presidente de la Republica asuma funciones legislativas; pero, para ello, es nece-
sario que expresamente la Constitucion lo permita. Son cinco, como ya se ha
dicho, los casos previstos por la Constitucién, y de ellos me ocuparé solamente
de la facultad reglamentaria que es la dnica que ain no se ha examinado %

La fraccién I del articulo 89 constitucional establece como facultades del
ejecutivo: promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unién, y
agrega: ‘“‘proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia”. En esta
dltima frase se ha entendido que se encuentra la facultad reglamentaria del presi-
dente de la Repiblica. Las constituciones anteriores a la de 1857 habian consig-
nado expresamente que el ejecutivo tenia la facultad de dictar reglamentos; pero
la de 1857 no lo hizo, consignando en su lugar la expresién arriba transcrita.
El Constituyente de 1916-1917 siguié en este aspecto a su antecesora. En la
doctrina se ha dado un interesante debate en torno a si en esta expresion se
encuentra verdaderamente la facultad reglamenta.rizt.61 Hoy en dfa nadie lo pone
en duda pues, a mayor abundamiento, la jurisprudencia de la Suprema Corte de
Justicia asi lo ha confirmado.

Los reglamentos tienen la misma naturaleza que una ley, es decir, son actos
abstractos, generales e impersonales, s6lo que mientras que las leyes deben basar-
se necesariamente en la Constitucion, los reglamentos deben hacerlo en las
leyes.62 La finalidad de los reglamentos es conseguir la mejor aplicacién de la ley.
De esta forma el presidente legisla a través de los reglamentos que expide.

S8 Véase, Burgoa, Ignacio, Derecho constitucional mexicano. Editorial Porrda, 2a. ed.,
Meéxico, 1976, p. 730.

59 Ibidem.

6 Los restantes cuatro casos han sido tratados por el doctor Jorge Carpizo en la primera
parte de este trabajo. Véase, supra, capitulo II, inciso 8.

6l Egta interesante polémica fue sostenida por los ilustres juristas mexicanos Felipe Tena
Ramirez y Gabino Fraga. Véase, Tena Ramirez, Felipe, op. cit., p. 460, y Fraga, Gabino,
Derecho administrativo, Editorial Pornia, México, 1962, p. 109.

La tnica excepcidon a esta regla son los llamados reglamentos auténomos, que no
tienen como base una ley sino la Constitucién misma. Estin previstos por el articulo 21
constitucional,



162 JORGE CARPIZO Y JORGE MADRAZO

¢. La ejecucidn de las leyes

Esta es la segunda de las facultades que otorga al ejecutivo la fraccion I del
articulo 89. La facultad de ejecutar las leyes es la funcidén tipica y natural de
este 6rgano, tan asi, que de ella recibe su nombre. Segin Tena Ramirez la ejecu-
cién de una ley “consiste en la realizacion de los actos necesarios para hacer
efectiva, en casos concretos, la ley del congreso".63 Esta serie de actos se inician
con la entrada en vigor de la ley y culminan con su aplicacion coactiva al remiso
en su cumplimiento.

d. Nombramientos

Una de las mds importantes facultades administrativas del ejecutivo es la de-
signacién o nombramiento de una amplia gama de funcionarios.

A nivel constitucional, el articulo 89 en sus fracciones II, III, IV, V, XVIl y
XVIII contiene las facultades de nombramiento del presidente. Generalmente la
doctrina divide en tres grupos los nombramientos que hace el ejecutivo:

—Nombramientos absolutamente libres. De acuerdo con la fraccion II nombra
y remueve libremente a: los secretarios de Estado, el procurador general de la
Republica, el gobernador del Distrito Federal y el procurador general de justicia
del Distrito Federal. Por lo que se refiere a los secretarios de Estado y al procu-
rador general de la Reptblica, el presidente debe sujetarse a los requisitos que la
Constitucion establece en sus articulos 91 y 102, respectivamente.

—Nombramientos sujetos a la ratificacion del senado o de la Cdmara de Dipu-
tados. Con la ratificacién del senado nombra a: los ministros y agentes diplomd-
ticos; los empleados superiores de Hacienda; los consules generales; los coroneles
y demads oficiales superiores del ejército, la armada y fuerza aérea nacionales y a
los ministros de la Suprema Corte de Justicia.

Con la ratificacion de la Cimara de Diputados nombra a los magistrados del
Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal.

La redaccién de la fraccién II del articulo 89, que contiene tres supuestos,
sugiere que, desde un punto de vista gramatical, el presidente de la Repiblica no
tiene la facultad de remover libremente a los agentes diplomdticos y empleados
superiores de Hacienda, grupo que constituye el segundo de los tres supuestos.
Sin embargo, debemos afirmar que si tiene esta facultad por dos razones: la
primera, de cardcter histdrico, es que el Constituyente de 1856-1857 aprobé que
el presidente hiciera libremente estas remociones, a pesar de lo cual en el texto
de l1a Constitucion no se consigné la palabra libremente. La ley fundamental de
1917 copié pricticamente en forma idéntica el precepto de su antecesora. La
segunda razén consiste en que si el presidente no tuviera esta facultad, constan-
temente se veria impedido y obstaculizado para la buena marcha de los negocios
del ramo que directamente le competen.

Por lo que se refiere a la remocién de los miembros del ¢jército y de los minis-

63 Tena Ramfirez, Felipe, op. cit., p. 458.
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tros de la Suprema Corte de Justicia, ésta no es una facultad discrecional del
presidente, sino que se tienen que seguir las reglas establecidas en la propia Cons-
titucion y en las leyes ordinarias.

— Nombramientos realizados con sujecion a lo dispuesto en leyes ordinarias.
De acuerdo con el tercer supuesto de la fraccion II del articulo 89, el presidente
nombra y remueve libremente a los empleados de la unién cuyo nombramiento
o remocién no esté especificado de otro modo en la Constitucién o en las leyes.
La ley que contiene los procedimientos de admisién y cese de los empleados de
la union es la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, cuyo articu-
lo 50. numera a los trabajadores de confianza, que son los que nombra y remueve
libremente el ejecutivo.

En los términos de la fraccidon V del citado articulo 89, el presidente nombra
a los demas oficiales —de coronel, excluido éste, hacia abajo— del ejército, armada
y fuerza aérea nacionales, con arreglo a las leyes. La ley que regula esta clase de
nombramientos, que es en la que debe apoyarse el presidente, es la Ley de
Ascensos y Recompensas del Ejército y Fuerza Aérea Nacionales.

El presidente nombra a muchos otros funcionarios de muy alta categorfa en
los términos de las leyes ordinarias, por ejemplo: al presidente de la Junta Fede-
ral de Conciliacién y Arbitraje; al director general de CONACYT, al director
general y subdirector de PEMEX; al director general del IMSS, al director general
del ISSSTE, al director general de CONASUPO, etcétera.

e. Otras facultades constitucionales

Muchas mds facultades otorga la Constitucion al presidente de la Repiblica;
pero por la naturaleza de este trabajo no las podemos abordar particularmente.
Entre otras facultades se encuentran las siguientes:

— La declaracién y conduccién de la guerra (articulo 89, fraccién VIII). Por
lo que se refiere a la declaracion, debe entenderse que el ejecutivo tiene la facul-
tad para iniciar ante el Congreso la ley de declaracion de guerra. En cuanto ala
conduccién de la misma, puede ordenar todos los movimientos militares para el
éxito de las acciones e incluso asumir directamente el mando de las fuerzas
armadas.

— La preservacion de la seguridad interna (articulo 89, fracciones V1y VII).
Para ello puede disponer del ejército, armada y fuerza aérea nacionales, as{ como
de la guardia nacional.

— La direccién de las negociaciones diplomdticas (articulo 89, fraccién X).
Esta facultad tiene las siguientes manifestaciones: representacién del pais hacia
el exterior; reconocimiento de gobiernos extranjeros; ruptura de relaciones diplo-
maticas; declaraciones de politica internacional; el voto del pais ante organismos
internacionales.6¢ En este mismo renglén se ubica la facultad de celebrar tra-
tados internacionales a lo cual ya nos hemos referido.

64 Carpizo, Jorge, La Constitucién mexicana de 1917. UNAM, 3a. ed., México, 1979,
p- 298.
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— La facultad de indulto (articulo 89, fraccién XIV). El indulto consiste en
“la remision que hace el ejecutivo de una pena impuesta en sentencia irrevoca-
ble”.65 El indulto debe realizarse en los términos previstos por el Codigo Penal
para el Distrito Federal, y puede ser necesario o discrecional.

— Expulsion de extranjeros (articulo 33). Esta es una facultad discrecional del
presidente que se realiza sin la tramitacién de un juicio previo ¢ inmediatamente
que éste lo decida.

— Es la suprema autoridad agraria (articulo 27). El ejecutivo tiene facultad
para: reglamentar la extraccién y utilizacion de aguas del subsuelo y establecer
zonas vedadas; otorgamiento de comisiones para la explotacion, uso y aprovecha-
miento de recursos del dominio de la nacidén; establecimiento y supresién de
reservas nacionales; resolucién sobre limites de terrenos comunales; declaracién
de nulidad de contratos y concesiones; nombramiento de cinco integrantes del
cuerpo consultivo agrario; expropiacién por causa de utilidad piblica y mediante
indemnizacién en materia federal y en el distrito federal, etcétera.%

— Ejercicio y desistimiento de la accién penal (articulo 102). Esta facultad la
ejercita a través del procurador general de la Republica al que el presidente
nombra y remueve libremente. :

— Gobierno directo del Distrito Federal (articulo 73, fraccién VI, base 1a.).
Esta facultad la ejerce a través del jefe del Departamento del Distirito Federal.

— Solicitar la destitucién, por mala conducta, de autoridades judiciales (articu-
lo 89, fraccion XIX y articulo 111). Dichas autoridades judiciales son: ministros
de la Suprema Corte de Justicia, magistrados de circuito, jueces de distrito,
magistrados del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal, y jueces del
orden comin en el Distrito Federal. La solicitud de destitucién debe presentarse
primero ante la Cdmara de Diputados y si estd la aprueba por mayoria absoluta de
votos pasa al senado, el cual, en su caso, deberd aprobarlo bajo el mismo quorum
de votacion.

— Celebrar empréstitos sobre el crédito de la nacion (articulo 73 fraccién
VIII). El Congreso de la Unidén debe dictar las normas conforme a las cuales el
ejecutivo puede celebrar empréstitos; la contratacion de ellos debe ajustarse a lo
prescrito en la propia Constitucién.

B. Facultades derivadas de la ley ordinaria

Ademas de la facultad para nombrar 2 una serie muy importante de funciona-
rios, que ya hemos visto, la ley ordinaria otorga al presidente de la Republica
cuantiosisimas facultades de naturaleza politica, econémica y social. A manera
de ejemplo se pueden mencionar las siguientes:

— El control de los organismos descentralizados y empresas de participacién
estatal, a través de la Ley para el Control por parte del Gobierno Federal de los
Organismos Descentralizados y empresas de Participacion Estatal. Estas entida-

65 Tena Ramirez, Felipe, op. cit., p. 468.
6 Carpizo, Jorge, La Constitucion mexicana de 1917, Op. cit., p. 299.
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des realizan una funcién fundamental en la vida econdémica y social del pais; son,
entre otras: PEMEX, a través de la cual el presidente fija la politica de hidrocar-
buros; la Comisién Federal de Electricidad, que le da el control de la politica
eléctrica; el IMSS y el ISSSTE, que le da el control de la seguridad social; Ferro-
carriles Nacionales de México, Aeroméxico, Caminos y Puentes Federales de
Ingreso, etcétera, que le dan el control de las comunicaciones y transportes;
CONASUPO, a través de la cual interviene decididamente en materia de alimen-
tos, etcétera.

— La participacién en el proceso econémico se le asegura a través de la Ley
sobre Atribuciones del Ejecutivo Federal en Materia Econdmica, que le otorga
facultades para intervenir en las actividades industriales o comerciales relativas
a la produccién y distribucién de mercancias y para la prestacién de servicios
varios.

— El control y diseiio de la politica monetaria se le asegura a través de la Ley
Organica del Banco de México y asi regula el encaje legal, la emision de billetes
y acufiacién de monedas, las operaciones de redescuento, la compraventa de
valores, etcétera.

— La inversion extranjera la regula y controla a través de los mecanismos esta-
blecidos en la Ley para Promover la Inversién Mexicana y Regular la Inversién
Extranjera.

— Intervencién en el sistema educativo nacional a través de la Secretaria de
Educacién Piblica, y con apoyo en la Ley Federal de Educacion.

— Intervencién en los medios de comunicacién masiva a través del otorga-
miento y revocaciéon de concesiones para los canales de radio y television, asf
como su inspeccidén y vigilancia, con apoyo en la Ley Federal de Radio y Tele-
vision.

C. Facultades derivadas del sistema politico

Estas facultades no encuentran apoyo en ninguna norma juridica, antes bien,
algunas las contradicen.

Nadie pone en duda que el presidente de la Republica es el jefe real del partido
predominante, partido que es una de las piezas clave del sistema politico mexica-
no. Dentro del propio partido ha existido un proceso de centralizacion, por el
que casi todas las facultades se han concentrado en el Comité Ejecutivo, a cuya
cabeza estd un presidente que, de hecho, es nombrado y removido libremente
por el presidente de la Republica. A dicho funcionario corresponde ejecutar las
decisiones tomadas por el presidente.

Esta jefatura del partido predominante ha repercutido en otras facultades
para el presidente, tales como la de designar, de hecho y casi libremente, a su
sucesor;a los principales candidatos a diputados y senadores de su partido, y a los
gobernadores de las entidades federativas,%” nombramientos que posteriormente
se legitiman a través de la respectiva “eleccién popular”.

€7 Véase: Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano. Op. cit., pp. 190-198.



