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I. INTRODUCCION

El presente trabajo pretende proporcionar un panorama sobre la
evoluciéon que ha tenido el sistema presidencial mexicano a pat-
tir de la Constitucién de 1917, si bien se consideré .indispensable,
para su cabal comprension, aludir previamente a sus anteceden-
tes durante el siglo XIX.

En términos generales, se puede afirmar que después de su
adopcién, por primera vez, en la Constituciéon Federal de 1824
y los posteriores aiios de inestabilidad debido a las continuas luchas
fratricidas entre liberales y conservadores, la Constitucién Federal
de 1857 conternplé un sistema presidencial con cierta preeminen-
cia del 6rgano Legislativo, pero a partir de las reformas constitucio-

* Investipador titular definitivo de tiempo completo del Instituto de Investiga-
ciones Juridicas de la UNAM. El autor agradece la colaboracién del pasante de dere-
cho Hugo Alejandro Concha Cantu por la recopilacion de algunos documentos.
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nales de 1874 se advierte un continuo reforzamiento del Poder
Ejecutivo.

En efecto, como se apreciard en el desarrollo de este trabajo y
no obstante la amarga y dura experiencia de la dictadura del gene-
ral Porfirio Diaz, tanto la Constitucién de 1917 como la mayoria
de las reformas constitucionales de las primeras décadas de su vi-
gencia —complementadas con disposiciones legales, consuetudina-
rias y derivadas de la estructura del sistema politico— tendieron a
fortalecer atin mas al Ejecutivo, en un proceso de concentracidn
de facultades siempre creciente, en detrimento de las correspon-
dientes a los demas organos del poder y de las entidades federativas.
Sin embargo, después de un periodo de transicion en que junto a
reformas que robustecian al Ejecutivo hubo otras que fortalecian
incipientemente a los otros 6rganos, se puede observar que durante
los recientes tres lustros, con énfasis en el ultimo sexenio, aquel
proceso se ha revertido francamente y la mayoria de las reformas
constitucionales han buscado beneficiar a las demds ramas del
poder.

Es asi como en el ultimo tema de este estudio se abordan las
caracteristicas de estas reformas y se exploran otras que, aun cuan-
do buscan la racionalizacién del poder y un mejor equilibric entre
los 6rganos que lo integran, se tiene conciencia que requieren de
un cambio esencial en la estructura del sistema politico para que
operen con mayor eficacia; asimismo, si bien se reconoce la 1npor-
tancia de contar con un Ejecutivo constitucionalmente fuerte que
pueda responder oportuna y eficientemente a los diversos proble-
mas internos y externos que se le presenten, se puntualiza la nece-
sidad de avanzar en el desarrollo de controles tanto intraorgdnicos
en el Ejecutivo como interorginicos en favor del Legislativo y el
Judicial para erradicar cualquier vestigio de abuso de poder, ade-
mds de fortalecer nuestro federalismo y el régimen municipal.

II. ANTECEDENTES

El sistema presidencial mexicano surge, por primera vez, con
la Constitucién Federal de 1824, en cuyo articulo 74 expresamente
se establecié: ““Se deposita el supremo Poder Ejecutivo de la Fe-
deracién en un solo individuo, que se denominard Presidente de
los Estados Unidos Mexicanos™.

Se consagré constitucionalmente asi el Ejecutivo unipersonal,
que reside en una sola persona, a diferencia del Ejecutivo plural
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o colegiado, que reside en varias y que habfa sido adoptado por la
Constitucién de Apatzingan de 1814, cuya vigencia fue restringida
a porciones del territorio nacional durante la lucha por nuestra
independencia. Con esta excepcion vy alguna otra durante los afios
posteriores a nuestra emancipacién politica, en que al margen de
disposiciones constitucionales determinado gobierno provisional se
encomendsé a un Ejecutive integrado por tres personas —como ocu-
rrio, por ejemplo, con el que sucedié a Iturbide—, asi como los
ensayos relativos a las monarquias a cargo del propio Agustin de
Tturbide * y de Maximiliano de Habsburgo,* cabe sefialar que todos
los documentos constitucionales que nos han regido, ya sea bajo
regimenes federales o centralistas, han establecido el sistema pre-
sidencial como forma de gobierno.

En efecto, con las excepciones indicadas, nuestros textos consti-
tucionales han previsto un régimen presidencial, en tanto que el
Ejecutivo —como sefiala Jorge Carpizo, en cuanto a las caracteris-
ticas del sistema presidencial, en contraposicién a las de uno par-
lamentario— se ha depositado en un solo individuo que recibe el
nombre de presidente de la Republica y que es, al mismo tiempo,
el jefe de Estado y el jete de gobierno; es elegido por el pueblo y
no por el Legislativo, lo que le ha permitido independencia frente
a éste (con salvedad, en este aspecto, de la Constituciéon Federal
de 1857 que contemplé algunos matices parlamentarios y cierta
preeminencia del Legislativo); cuenta con la facultad de nombrar
y remover libremente a los secretarios de Estado, sin que el mismo
presidente ni estos ultimos puedan ser miembros del Congreso, ni
tampoco ser responsables politicamente ante el propio Congreso;

1 Asi, en ¢l articulo 29 del Reglamento Provisional Politico del Imperio Me-
xicano, aprobado por la Jumta Nacional Instituyente siguiendo lo previsto en el
Plan de Iguala y los Tratados de Cérdoba, se establecié expresamente en diciem-
bre de 1822: “El Poder Ejecutivo reside exclusivamente en el Emperador, como
Jefe Supremo del Estado. Su persona es sagrada ¢ inviolable, y s6lo sus ministros
son responsables de los actos de su gobierno, que autorizaran necesaria y respec-
tivamente, para que tenga efecto”. Por su parte, el punto decimooctavo del articu-
lo 30 sefialé: “Toca al Emperador... Nombrar y separar libremente los minis-
tros”, Antes, el articulo 23 rezd: “El sistema del gobierno politico del Imperio
Mexicano, se compone de los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, que son
incompatibles en una misma persona o corporacién”,

2 Al respecto, el Estatuto Provisional del Imperio Mexicano, cxpedido por
Maximiliano el 10 de abril de 1865, en su articulo le prescribié: “La forma de
gobierno, proclamada por la Nacién y aceptada por el Emperador, es la monar-
quia moderada, hereditaria, con un prncipe catélico”. Por su parte, el articulo 49
cstablecié: “El Emperador representa la soberanfa nacionmal y, mientras otra cosa
no se¢ decrete en la organizacién definitiva del Imperio, I2 ejerce en todas sus
ramas, por si o por medio de las autoridades funcionarios pblicos™
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no puede disolver el Congreso, pero tampoco éste puede emitir
un voto de censura en su contra; finalmente, existe la posibilidad
de que el presidente esté afiliado a un partido politico distinto
al de la mayoria del Congreso.®

Ahora bien, antes de analizar propiamente la estructura del sis-
tema presidencial bajo la Constitucién Federal de 1824 y las fuen-
tes que lo inspiraron, resulta conveniente aludir someramente a la
experiencia del Ejecutivo colegiado previsto en la Constitucién
de Apatzingin de 1814, en la que si bien predomind la idea rous-
seauniana, sobre la preeminencia del Legislativo, se advierte, en
general, la influencia de la Constitucidén de los Estados Unidos de
1787, de las constituciones francesas, particularmente de 1793
y 1795, asi como de la Constitucion de Cadiz de 1812 —esta ltima,
a su vez, influida por los revolucionarios franceses, pero un tanto
atenuada por la tradicién hispdnica, previendo asi un sistema de
monarquia limitada—* Entre los antecedentes mexicanos de esta
ley fundamental a la que se llamé Decreto Constitucional para la
Libertad de la América Mexicana, se mencionan los Elementos
Constitucionales de don Ignacio Lépez Rayon, los Sentimientos

3 Cfr. Carpizo, Jorge, El presidencialismeo mexicano, 5a, ed., México, Siglo XXI
Editores, 1985, p. 14. Asimismo, siguiendo a Karl Loewenstein (Teoria de la
Constitucion, Barcelona, Ariel, 1965, pp. 105-107), Carpizo sefiala las siguientes
caracteristicas del sistema parlamentario: @) Los miembros del gahinete lo son
también del Parlamento; o sea, pertenecen tanto al Poder Ejecutivo como al
Legislativo; b) El gabinete se integra por los jefes del partido mayoritario o por
los jefes de los partidos que por coalicién integran la mayoria parlamentaria;
¢) El Poder Ejecutivo es dual: existe un jefe de Estado que tiene principalmente
funciones de representacién y protocolo, asi como un jefe de gobierno que lleva
la administracién y el gobierno mismo; d) El gabinete tiene un lder, quien se
encuentra €n una sitvacién jerdrquica superior respecto a Jos otros miembros del
gabinete y, generalmente, se¢ le denomina primer ministro; ¢} El gabinete, durante
su periodo, subsiste siempre y cuando cuente con el apoyo de la mayoria parla-
mentaria; f) La administracién publica se encuentra encomendada al gabinete,
pero éste estd sometido a la constante supervisién parlamentaria; g) Existe entre
el Parlamento y el gabinete un mutuo control; el Parlamento puede exigir res-
ponsabilidad politica al gabinete, ya sea a uno de sus miembros o al propic
gabinete come unidad; asimismo, el Parlamento puede negar un voto de con-
fianza u otorgar un voto de censura al gabinete, con lo cual éste se encuentra
obligado a admitir, Ahora bien, el gabinete no se encuentra indefenso frente al
Parlamento, pues tiene la atribucién de disolverlo y de convocar a e¢lecciones
—estas facultades formalmente son del jefe de Estado, pero materialmente las
posce el primer ministro, y en esta forma, a través de una eleccién general, es
el pueblo quien decide si la 1azén la posefa el Parlamento o el gabinete (cfr.
ibidem., pp. 13-14).

4 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Valor actual del principio de la divisién de pode-
Tes v su consagracién en las Constituciones de 1857 v 1917, en Boletin del Instituto
de Derecho Comparado de México, México, afio XX, ntims. 58-59, enero-agoste de
1967, p. 34
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de la nacidn de don José Marfa Morelos y Pavén, asi como el Re-
glamento para la reunidn del Congreso, expedido por el propio
Morelos el 11 de septiembre de 1813.5

En Ia Constitucion de Apatzingdn se incorporaron los princi-
pios revolucionarios de la soberania popular y de la “division de
poderes”. En este sentido, en el articulo 11 se establecio: “Tres son
las atribuciones de la soberania: la facultad de dictar leyes, la
facultad de hacerlas ejecutar y la facultad de aplicarlas a los
casos particulares”. Y el articulo 12: “Estos tres poderes, legislati-
vo, ejecutivo y judicial, no deben ejercerse ni por una sola persona,
ni por una sola corporacién”.

Las tres potestadas se depositaron en tres corporaciones: el
Supremo Congreso Mexicano, cuerpo representativo de la sobera-
nia, compuesto de diputados elegidos uno por cada provincia e
iguales en autoridad (articulos 44 y 48). Esta corporacion era de
naturaleza provisional, ya que resignaria sus funciones en una
representacidn nacional, la cual se integraria por diputados electos
luego que se liberara la mayoria del territorio nacional (articu-
los 232 a 236). El Supremo Gobierno, corporacién colegiada, se
integraba por tres individuos designados por el Congreso, iguales
entre si en autoridad, alternos en la presidencia cada cuatro meses
de un sorteo efectuado por el Congreso, y auxiliados por tres se-
cretarios: ¢l de guerra, otro de hacienda y el tercero llamado
especialmente del gobierno. Es indudable que aqui la influencia
de la Constitucidén francesa de 1795 con un Ejecutivo pluripersonal
y con elementos de distincién entre la funcién gubernamental o
politica, propiamente dicha, y la funcién administrativa (articu-
los 44, 132 a 134 y 151). Auxiliaba también al Supremo Gobierno
una intendencia general, encargada de la administracién de las
rentas y los fondos nacionales (articulo 175). Asimismo, el Supremo
Tribunal de Justicia, compuesto por lo pronto de cinco individuos,
también designados por el Congreso e iguales en autoridad, y alter-
nos en la presidencia trimestralmente por sorteo efectuado por el
Congreso. En principio, pues, la técnica de la “division de poderes”
se adopté formalmente al distribuir en tres corporaciones las fun-
ciones tipicas del Estado, si bien bajo la supremacia casi absoluta

5 Fid. Carrillo Prieto, Ignacio, La ideologin juridica en la Constitucion del
Estado ynexicano, 1812-1824, México, UNAM, 1981, pp. 127-148; Madrid Hurtado,
Miguel de la, “Division de poderes y forma de gobierno de la Constitucién de
Apatzingin”, en Estudios de derecho constitucional, México, UNAM, 1977, pp. 104
107; Miranda, José, Las ideas v las instituciones politicas mexicanas, 2a. ed., Mé-
xico, UNAM, 1978, pp. 349-354.
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del Legislativo y presentdndose, en la prdctica, diversos casos de
colaboracion.

1. La estructura del sistema presidencial en la Constitucion Federal
de 1824

Dos son las fuentes del sistema presidencial previsto en la Cons-
titucion Federal de 1824: la Constituciéon de los Estados Unidos
de América de 1787 y la Constitucion de Cadiz de 1812.°

Algunos autores, como F. Jorge Gaxiola, ponen énfasis en la
influencia de la Constitucién norteamericana, al tomar en cuenta
la afirmacién de Lorenzo de Zavala de que el “manual” de los
constituyentes de 1823 “era la Constitucion de los Estados Uni-
dos del Norte, de la que corria una mala traduccién impresa e¢n
Puebla de los Angeles, que servia de texto y de modelo a los nue-
vos legisladores”.” Asimismo, el propio Gaxiola sefiala que Esteban
F. Austin redacté un proyecto de Constitucién para la Republica
mexicana en el cual propuso el sistema presidencial, mezclando
elementos de las constituciones norteamericana y espafiola citadas;
posteriomente, segun el mismo autor, Austin redacté otro proyecto
de Constitucion, insistiendo en el sistema presidencial, pero exclu-
yendo las disposiciones de la Constitucién de Cidiz, mismo que
entregé al constituyente Ramos Arizpe, quien en parte se inspir6d
en aquél.®

Al respecto, Mario de la Cueva, al considerar que solo se siguio
la Constitucién norteamericana en la idea del Estado federal,
sefiala: “Los constituyentes mexicanos se inclinaron por el sistema
de la Constitucién de Cidiz... las atribuciones del Congreso ge-

¥ Cfr. Carpizo, Jorge, “El Poder Ejecutivo en el sistema de gobierno de la
Constitucién mexicana de 1824, en El predominio del Poder Ejecutivo en Lati-
noamérica, México, UNAM, 1977, pp. 139-140; idem, op. cilt, supra, nota 3,
Pp. 41-42; vid,, Carrillo Prieto, op. cit,, supra notz 5, pp. 149-185 y 212; Rabasa,
Emilio O., El pensamiento politico del Constituyente de 1824, México, UNAM,
1986, pp. 91 y ss.

% Citado por Gaxiola, Jorge, “Origenes del sistema presidencial (génesis del
acta constitutiva de 1824)", en Revista de la Facultad de Derecho de México, M¢é-
xico, UNAM, abril-junio, 1952, pp. 22-23.

8 Vid., ibidem, pp. 26-31. Por su parte, Maric de la Cueva también reconoce
que “Es también verdad que Miguel Ramos Arizpe, director del grupo federalista,
estuvo en contacto frecuente con Esteban Austin, el norteamericano naturalizado
mexicano y que de él recibié un Proyecto de bases generales para la organizacion
federativa de la republica y que los constituyentes conocieron la traduccidén de la
Constitucién de los Estados Unidos, impresa en México,...” (Cueva, Mario de
la, “La Constitucién de 5 de febrero de 1857", en El constitucionglismo a mediados
del siglo XI1X, México, UNAM, 1957, tomo II, p. 1242).
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neral y del presidente se fijaron escrupulosamente en la Constitu-
cién”.®

Insistiendo en que se considera que las fuentes de nuestro siste-
ma son ambos documentos constitucicnales, cabe mencionar entre
los aspectos del régimen presidencial mexicano que se inspiraron
en el modelo norteamericano la existencia de un Ejecutivo uni-
personal denominado presidente (articulo 74; si bien, previamente,
durante los debates del Acta Constitutiva de la Federacién, una
buena parte de los constituyentes se inclinaba por un Ejecutivo
colegiado para impedir la tiranfa y la precipitacion en las discusio-
nes, por lo que su articulo 15 establecié: “El Supremo Poder
Ejecutivo se depositard por la Constitucién en el individuo o indi-
viduos que ella sefiale”); la institucién de la vicepresidencia (ar-
ticulo 75), que en nuestro pafs tuvo resultados desastrosos, contra-
riamente a la experiencia norteamericana; un complejo sisterna de
eleccion del presidente y del vicepresidente, a cargo de las legis-
laturas locales (articulos 79 al 94; inspirado en el texto original
de la Constitucion norteamericana de 1787, articulo 29, seccién I,
cldusula 3, sin tomar en cuenta que tal sistema fue medificado
en 1804 a través de la decimosegunda enmienda); la duracién de
cuatro afios para ‘el periodo presidencial (articulo 95); el veto
suspensivo para el presidente (articulos 55 y 56); se dividio el
Congreso en dos Cdmaras, la de diputados y la de senadores, siendo
estos ultimos representantes de las entidades federativas, ya que
eran designados por las legislaturas locales {(articulos 79 y 25); se
siguid Ja estructura del Poder Judicial de los Estados Unidos, segin
la Constitucién Federal y la Ley Orginica del Poder Judicial
norteamericanas, ya que se establecié una Suprema Corte de Jus-
ticia, tribunales de circuito y juzgados de distrito (articulo 123).

En cambio, entre los aspectos en que se aprecia la influencia de
la Constitucién gaditana se puede mencionar el que se hayan fija-
do escrupulosamente las atribuciones del Congreso y del presiden-
te, asi como las relaciones que se podian dar entre ambos (articu-
los 50 y 110); asimismo, destaca la denominacién de los secretarios
del despacho vy, especialmente, el refrendo de éstos para autenti-
ficar los reglamentos, decretos y ordenes del presidente, siendo
responsables de los actos de éste que autoricen con su firma en
contra de la Constitucién, el Acta Constitutiva, las leyes del Con-
greso y las constituciones particulares de los estados (articulos 117
a 119; funcion esta ultima cuyo origen se remonta a los articulos

% Cueva, Mario de la, ibidem p. 1246,
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49 a 79 de la Constitucion francesa de 1791, as{ como 225 y 226
de la Constitucién de Cadiz de 1812).%°

Asi pues, atendiendo al texto constitucional de 1824 y siguiendo
a Jorge Carpizo, se puede afirmar que dicho ordenamiento estruc-
turé un sistema presidencial, sin tintes parlamentarios, porque:
a) El presidente era electo por las legislaturas locales y s6lo excep-
cionalmente por el Congreso federal, pero incluso cuando era
designado por el Congreso federal no era responsable politicamente
ante el Congreso; el presidente, para desempefiar su cargo, no
necesitaba de la confianza del Congreso; b) Tanto el presidente
como los secretarios del despacho no podian ser miembros del
Congreso; ¢) El presidente nombraba y removia libremente a los
secretarios del despacho, quienes eran responsables politicamente
ante él y no ante el Congreso; d) El presidente no podia disolver
el Congreso; tal acto era equivalente a un golpe de Estado y, por
tanto, a la ruptura de la Constitucién, y ¢) El refrendo no era un
impedimento que no pudiera superar la voluntad del presidente.*

Asimismo, el propio Carpizo advierte que el Congreso tenia una
serie de facultades importantes, inclusive la de interpretar la
Constitucion; sin embargo, el Poder Ejecutivo era fuerte princi-
palmente porque: a) Tenia la facultad de veto; b) Frente a si tenia
un Congreso dividido en dos camaras; ¢) La ley fundamental le
atribuia facultades amplias, y d} Era quien publicaba y ejecutaba las
leyes. Frente a esos derechos del presidente, el Congreso poseia una
serie de atribuciones importantes y algunas de ellas podian haber
servido de control politico frente al Ejecutivo o para ampliar las
facultades que expresamente la Constitucién le sefialé: @) Las facul-
tades implicitas; b) La revisién de la cuenta anual; c) La ratifica-
cion de nombramientos; d) El juicio de responsabilidad; ¢) La
ampliacion del periodo de sesiones a través de las extraordinarias
y f) La autorizacién para que el presidente pudiera salir del pais.**

10 Cfr. Martinez Bdez, Antonio, “El Ejecutivo y su gabinete”, en Revista de la
Facultad de Derecho, México, UNAM, abril-junio de 1952, pp. 59-60. “La Constitu-
ci6n de Filadelfia no se ocupa de los Secretarios o integrantes del Gabinete Presi-
dencial sino que en el Articulo II, Seccién 2 y entre las funciones del Presidente,
s6lo hace una ligera e incompleta referencia a sus colaboradores, al expresar que
podri solicitar la opinién por escrito del funcionario principal de cada uno de
los departamentos administrativos con relacién a cualquier asunto que se rela-
cione con los deberes de sus respectivos empleocs” (ibidem., p. 55).

11 Cfr, Carpizo, op. cit., supra, nota G, p. 152.

12 Cfr, ibidem, pp. 152-153.



EL SISTEMA PRESIDENCIAL Y $U EVOLUCION 9

Finalmente, conviene puntualizar que, como se apreciard mis
adelante, el sistema presidencial configurade en 1824 subsiste en
buena parte hasta nuestros dias, puesto que entre las constitucio-
nes de 1824 y 1917 hay multiples coincidencias (a diferencia, por
ejemplo, de la de 1857): a) La existencia del veto como facultad
del presidente; b) El Congreso dividido en dos cdmaras; ¢) Un solo
periodo de sesiones del Congreso —si bien, por reforma constitu-
cional de 1986, se restablecié un segundo periodo de sesiones, que
entrari en vigor, quizds, a partir de 1989—, y d) La forma para con-
vocar al Congreso a sesiones extraordinarias a partir de la reforma
de 1923, si bien en esta ultima se prevé que la propuesta también
provenga de cualquiera de las cdmaras.’®

2. Los ordenamientos constitucionales posteriores

Ante las continuas luchas fratricidas entre conservadores y libera-
les durante los afios posteriores a nuestra independencia, agudiza-
das por las ambiciones politicas del vicepresidente en turno por
conseguir la presidencia, la vigencia de la Constitucién de 1824 y
la de los ordenamientos constitucionales que la sucedieron, fue
precaria. Asi, de 1835 a 1846 se establece un régimen centralista,
en tanto que en 1847 se restablece, con algunas reformas, la Cons-
titucion Federal de 1824, pero que desembocd en la dictadura de
Santa Anna en 1853 y la consecuente Revolucién de Ayutla, a cuyo
triunfo se expidi6é la convocatoria para el Congreso Constituyente
de 1856. '

Los articulos 4°, 5°, 69, 7%, 82 v 10 de las Bases Constitucionales
Expedidas por el Congreso Constituyente el 15 de diciembre de
1835, también previeron la divisiéon de poderes —si bien con la
modalidad de un arbitrio entre ellos, en los términos que fijaria
una ley constitucional— y el sistema presidencial, pero establecie-
ron entonces un régimen unitario.* Precisamente las Siete Leyes

13 Cfr. Carpizo, op. cit,, supra, nota 3, pp. 42-43.

14 “Articulo 40 El ejercicioc del Supremo Poder Nacional continuard dividide
en Legislativo, Ejecutive y Judicial, que no podrin reunirse en ningin caso ni
por ningiin pretexto. Se establecerd ademds un arbitrio suficiente para que ningunc
de los tres pueda traspasar los lfmites de sus atribuciones”,

“Articulo 5o El ejercicio del poder legislative residird en un congreso de repre-
sentantes de la nacidn, dividido en dos cimaras, una de diputados y otra de sena-
dores, los que serdn elegidos popular y periédicamente. Ea ley constitucional
establecerd los requisitos que deben tener los electores v elegidos, el tiempo, mode
y forma de las clecciones, 1a duracidn de los electos, y tode lo relative a la organi-
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Constitucionales de 1836 detallaron el respectivo sistema de gobier-
no, en tanto que la Cuarta Ley depositd el Ejecutivo en un presi-
dente de la Republica; la Tercera Ley deposité el Legislativo en
un Congreso general compuesto por dos cimaras, y la Quinta Ley
organizé el Poder Judicial en una Corte Suprema de Justicia, tri-
bunales superiores de los departamentos, tribunales de hacienda
y juzgados de primera instancia. Mencién especial merece la Se-
gunda Ley Constitucional que cre6 el “Supremo Poder Conserva-
dor”, inspirado en las ideas de Benjamin Constant, compuesto por
cinco individuos, y al que traté de hacer todopoderoso; el articulo
doce de la segunda ley le sefialo sus atribuciones: anular los actos
de cualquier poder, excitado para ello por cualquiera de los otros
poderes; excitado por el Congreso, declarar la incapacidad fisica
o moral del presidente de la Republica; excitado por un poder,
suspender las labores de la Corte Suprema de Justicia; excitado
por el Ejecutivo, suspender hasta por dos meses las sesiones del
Legislativo: excitado por la mayoria de las juntas departamentales,
declarar cuindo el presidente debia renovar su gabinete; otorgar
o negar la sancion a presuntas reformas constitucionales, y calificar
las elecciones de senadores.

Las bases de Organizacién Politica de la Repiiblica Mexicana de
1843, excepcion hecha del Supremo Poder Conservador que se
suprimié, establecieron en términos similares a su antecesora la
divisiéon de poderes y el sistema presidencial.*® Por su parte, el

7acidén esencial de estas dos partes del mencionade poder, vy a la drbita de sus
atribuciones.” .

“Articulo 6¢ El ejercicio del poder ejecutive residird en un presidente de eleccién
popular indirecta y periddica. Mexicano por nacimiento, cuyas demds circuns-
tancias, lo mismo que las de su eleccién, su duracion, facultades y modo de ejer-
cerlas, establecerd la ley constitucional.”

“Articulo 7e¢ El ejercicio del poder judicial residird en una corte suprema de
justicia, y en los tribunales y jueces que establecerda la ley constitucional: las cua-
lidades de ellos, su nimere, radicacién, responsabilidad y modo de eleccién, las
prefijara dicha ley.”

“Articulo 8¢ El territorio nacional se dividird en Departamentos sobre las bases
de poblacién, localidad, y demds circunstancias conducentes: su nimero, extension
y subdivisiones, detallard una ley constitucional.”

“Articulo 10, El poder cjecutivo de los Departamentos residird en el gobernador,
con sujecién al ejecutivo supremo de la nacién. Las juntas departamentales seran
el consejo del gobernador, estardn encargadas de determinar o promover cuanto
conduzca al bien y prosperidad de los Departamentos, y tendrin las faculrades
econdémico-municipales, electorales y legislativas que explicard la ley particular de
su organizacion; siendo en cuanto al ejercicio de las de ultima clase, sujetas y
responsables al congreso general de la nacién.”

15 “Artfeulo 5¢ La suma de todo el poder piblico reside esencialmente en Ia
Nacién y se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No se
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Acta Constitutiva y de Reformas de 1847 restablecié la vigencia
de la Constitucion Federal de 1824, derogando la vicepresidencia
{(articulo 15), modificando la integracion del Senado (articulo 89) 3
y previendo el control de la constitucionalidad de las leyes esta-
tales a cargo del Congreso y de las leyes federales a cargo de las
legislaturas locales (articulos 22 a 24), si bien la innovacién mis
importante de este Ultimo ordenamiento fue, sin duda, la consa-
gracién del amparo como instrumento protector, con efectos par-
ticulares, de los derechos individuales y cuyo conocimiento se
atribuyé al Poder Judicial Federal (articulo 25).

Por ultimo, cabe sefialar que las Bases para la Administracién
de la Republica hasta la Promulgacién de la Constitucion,'” expe-
didas por Santa Anna en 1853 pretendiendo organizar su dictadura
personalista, asi como el Estatuto Organico Provisional de la Re-
publica Mexicana,** expedido por Comonfort en 1856, con base

reunirdn dos © mds en una sola corporacién o persona, ni se depositari el Legis-
lative en un individuo.”

“Articulo 25. El Poder Legislativo se depositard en un Congreso dividido en dos
Cimaras, una de diputados y otra de senadores, y en ¢l Presidente de la Republica
por lo que respecta a la sancién de leyes.”

“Articulo 83. El Supremo Poder Ejecutivo se deposita en un magistrado, que
se denominard Presidente de la Repiiblica. Este magistrado durard cinco afios en
sus funciones,”

“Articulo 115. El Poder Judicial se deposita en una Suprema Corte de Justicia,
en los tribunales superiores y jueces inferiores de los departamentos, y en los
demds que establezcan las leyes, Subsistirdn los tribunales especiales de hacienda,
comercio y mineria mientras no se disponga otra cosa por las leyes.”

16 “Articulo 8° Ademis de los senadores que cada Estado elija, habrd un
nimero igual al de los Estados, clecto a propuesta del Senado, de la Suprema
Corte de Justicia y de la Cdmara de Diputados, votando por diputaciones. Las per-
sonas que reunieren estos tres sufragios, quedardn electas, y la Cdmara de Diputados,
votando por personas nombrard los que falten de entre los otros postulades. La mi-
tad mds antigua de estos senadores pertenccerd también al Consejo.”

17 “Articulo Iv, seccién tercera: Para poder ejercer la amplia facultad que la
nacién me ha concedide para la reorganizacién de todos los ramos de la adminis-
tracién publica, entrardn en receso las legislaturas u otras autoridades que desem-
peiien funciones legislativas en los Estados y territorios.”

“Articulo 4e, seccién segunda: EI presidente y vicepresidente del consejo, asf
comc los de las secciones, serin nombrados por el Presidente de laz Reptiblica, €
igualmente el secretario, que serd fuera de aquel cuerpo. El consejo tendrd sus
sesiones en el salén destinade al senado.”

18 “Articulo 80. El Presidente es ¢l jefe de la administracién general de la
Republica y le cstdn encomendados especialmente el orden y tranquilidad en lo
interior, Ia seguridad en el exterior y el fiel cumplimiento de las leyes.”

“Articulo 8l. Todas las facultades que por este Estatuto no se sefialen expresa-
mente 2 los gobiernos de los Estados v Territorios, serdn ejercidos por el Presidente
de la Repriblica, conforme al artfculo 3¢ del Plan de Ayutla, reformado en Aca-
pulco.”
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en ¢l Plan de Ayutla y las reformas de Acapulco al mismo, para
normar ¢l gobierno de transicion hasta la promulgacion de la
nueva Constitucion, si bien conservaron la denominacién de pre-
sidente para el titular del Ejecutivo, no contemplaron el estable-
cimiento de Congreso alguno para la funcién legislativa y, particu-
larmente en el primer caso, todo el poder quedé concentrado en
el déspota.

8. La Constitucién Federal de 1857

De conformidad con ¢l Plan de Ayutla y sus reformas de Aca-
pulco, D. Juan Alvarez, presidente interino, expidié el 16 de oc-
tubre de 1855 la convocatoria para el Congreso Constituyente, el
cual se reunié en la ciudad de México el 17 de febrero de 1856,
disponiendo de un afio para su cometido,

El resultado de las elecciones registrd la existencia de las dos
tendencias que habian venido luchande en la historia desde nues-
tra independencia: la corriente liberal y la posicién conservadora.
Entre estas dos posturas antitéticas y principalmente desprendida
del grupo liberal aparecié la actitud de los moderados, con la
pretensién de fungir como intermediarios. Los moderados preva-
lecian numéricamente en la asamblea, pero los puros (liberales)
ganaron en el primer momento las posiciones dominantes.®

En el proyecto de Constitucién presentado por la Comisidén res-
pectiva al Congreso Constituyente, con fecha 16 de junio de 1856,
se continda la tradicién de la consagracion expresa del principio
de la separacién de los organos supremos, en términos similares
a los previstos en el articulo 92 del Acta Constitutiva de la Federa-
cion de 1824, e inclusive se le dedica un titulo especial, el tercero,
intitulado “De la divisién de los poderes”, estableciéndose en el
articulo 52 {que paso a ser el 50):** “Se divide el supremo poder
de la Federaci6n para su ejercicio, en legislativo, ejecutivo y judi-
cial”. Este precepto del proyecto no fue discutido por los constitu-
yentes, seguramente por considerarlo como un principio inherente
al régimen democrdtico y republicano que adoptaban en el articu-

19 Pid. Cueva, Mario de la, op. ¢it, supra, nota 8, pp. 1267-1275. Tena Ramirez,
Felipe, Leyes fundamentales de México 1808-1985, 13a. ed., México, Porrtia, 1985,
pPp. 5985-600.

20 “Articulo 50. El supremo poder de la federacion se divide para su ejercicio
en legislativo, ejecutivo y judicial. Nunca podrin reunirse dos o mids de estos
poderes en una persona o corporacién, ni depositarse el legislativo en un individue.”
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lo 46 del proyecto (40 del texto aprobado de la ley suprema),” el
cual también estableci6 ¢l sistema federal.

El Poder Legislativo seria unicamaral y se integraria con dipu-
tados elegidos cada dos afios por los ciudadanos mexicanos, en
forma indirecta en primer grado y en escrutinio secreto; el Poder
Ejecutivo serfa unipersonal, electo cada cuatro afios en la misma
forma; finalmente, el Poder Judicial de la Federacién se deposi-
taria en una Suprema Corte de Justicia y en los tribunales de
distrito y de circuito; la Suprema Corte de Justicia, por su parte,
se compondria de once ministros propietarios, cuatro supernume-
rarios, un fiscal y un procurador general, electos cada seis afios
en forma indirecta en primer grado.

Cabe destacar —como lo advierte el distinguido jurista Fix-Za-
mudio— que el régimen presidencial adoptado en el texto primi-
tivo de lIa Constitucién Federal de 1857 contempld ciertos matices
parlamentarios, pudiéndose considerar como un sistema interme-
dio entre el de la Constitucién de los Estados Unidos y el parla-
mentario de tipo europeo, entonces en boga; en efecto, por una
parte y bajo la influencia rousseauniana del predominio de la
“voluntad general” radicada en el organismo Legislativo, se depo-
sité el Ejecutivo en un presidente de la Republica, a quien se le
subordiné tedricamente al Congreso federal, el cual quedé consti-
tuido tnicamente por la Cimara de Diputados.®* En opinién de
Emilio Rabasa, los constituyentes quisieron crear una dictadura
o supremacia del Poder Legislativo, con lo que hicieron imposible
la actuaciéon del Poder Ejecutivo, obligindolo a corromper al
Congreso y a gobernar al margen de la Constitucidn, con sélo un
aparente respeto a las formas constitucionales.® Asf, por temor
al poder despético del Ejecutivo, al no poder

hacerlo débil lo llenaron de todas las atribuciones que lo hacen di-
rector de 1os negocios piiblicos; pero por precaucion lo sometieron al
Congreso, destruyendo asi toda su fuerza y toda su autoridad. Nues-
tros legisladores tenian fe ciega en el Congreso, nacida en las teo-
rias puras de la representacién politica... no sélo rebajé la fuerza
que en facultades habia dado al Ejecutivo, sometiéndolo al Legisla-

21 “Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una republica
representtativa, democritica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en
tedo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos, en una federacién estable-
cida segiin los principios de esta ley fundamental.”

22 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, op. cit., supra, nota 4, p. 36

23 ¥id. Rabasa, Emilio, La Constitucidn y la dictadure, 6a. ed., México, Porrua,
1982, pp. 80-86, 110-114, 138-151 y 241-245.
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tivo, sino que, al depositar éste en una sola Cimara y expeditar sus
trabajos por medio de dispensas de triamites que de su sola voluntad
dependian, creé en el Congreso un poder formidable por su exten-
sion y peligrosisimo por su rapidez en el obrar.?

Con respecto al sistema presidencial de gobierno bajo la Cons-
titucién de 1857, sin embargo, Mario de la Cueva considera que
los constituyentes no buscaron la supremacia o dictadura del
Legislativo sino la subordinacién de todos los drganos a la ley
y. replicando a Rabasa, sefiala que el propio “Poder Ejecutivo
salié extraordinariamente reforzado”, al conservar Ja posibilidad
de reeleccién indefinida y suprimir algunas instituciones que juz-
garon perjudiciales o contrarias a la democracia:

Para reforzar el Poder Ejecutivo, los constituyentes suprimieron la
vicepresidencia, estimando que en la historia de México fue una
fuente constante de intriga en contra del presidente; la falta de presi-
dente se suplirfa por el presidente de la Suprema Corte de Justicia,
que era funcionario de eleccién popular, por lo que el presidente
era, en todos los casos, independiente del congreso. Suprimieron
también la responsabilidad ministerial ante el Congreso que existié
en la Constitucion de 1824 y unicamente dejaron viva la responsabi-
lidad de los altos funcionarios por delitos oficiales y del orden co-
min, en la inteligencia de que en la primera hipétesis, el Congreso
actuaba como jurado de acusacién y Ia Suprema Corte de Justicia
como jurado de sentencia, en tanto en la segunda, el Congreso se
concretaba a resolver si el acusado quedaba a disposicién del Poder
Judicial y de que el presidente de la Repiblica inicamente podia ser
acusado por los delitos de traicién a la patria, violacién expresa de la
Constitucién, ataque a la libertad electoral y delitos graves del
orden comun. Y vale la pena dejar constancia de que estas disposi-
ciones sobre responsabilidad del presidente y de los secretarios de
Estado coincidian, en términos generales, con las normas de las cons-
tituciones norteamericana y nuestra de 1824.%

No obstante lo que antecede, se estima que efectivamente hay
varias disposiciones en la Constitucién de 1857 que propiciaron
un claro predominio del Poder Legislativo; por ejemplo, se depo-

2¢ Ibidem, pp. 84-85.

25 Cueva, op. cit.,, supra, nota 8, pp. 1325-1326, Cabe apuntar, sin embargo, que
si bien se suprimié la vicepresidencia, al preverse que ¢l presidente de la Suprema
Corte de Justicia sustiguiria, en su caso, al presidente de la Republica, los proble-
mas generzdos con la institucidon de la vicepresidencia se siguieron presentando
con la nueva modalidad.
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sitd el Legislativo en una sola cdmara (articulo 51), suprimiendo
al Senado —mismo que habia venido funcionando, incluso bajo
los regimenes centralistas—, por estimar los constituyentes que era
un organo conservador y aristocratizante, adverso a los intereses
de la Repiiblica federal; asimismo, se derogd el veto presidencial
suspensivo y solo se contempld su opinién dentro del proceso legis-
lativo (articulo 70), respecto de la cual podia incluso prescindirse
en caso de urgencia (articulo 71); se previé un segundo periodo
de sesiones ordinarias, €l primero de los cuales podria prorrogarse,
abarcando entre ambos, cuando menos, cinco meses (articulo 62);
se faculté a la diputacién permanente para acordar por mayoria
simple la convocatoria de oficio o a peticién del presidente de la
Republica a sesiones extraordinarias (articulo 74); se conservaron
la figura del refrendo ministerial y la obligacién de los secretarios
del despacho de informar al Congreso (articulos 88 y 89), y se
restringio el otorgamiento de facultades legislativas al Ejecutivo
para los casos de emergencia y “suspensién de garantias” {articu-
lo 29).

Por otra parte, no obstante el predominio rousseauniano del ér-
gano Legislativo, se introduce definitivamente la institucién del
juicio de amparo, que significaba una sutil preeminencia del Po-
der Judicial Federal sobre los otros dos y que se aceptd por el
constituyente sin una conciencia clara del alcance de este control
judicial, pero con el tiempo representé su contribuciéon mis alta
y noble (articulos 101 y 102).

Finalmente, cabe mencionar que se establecié un sistema rigido
de distribucién de competencias entre la Federacion y las enti-
dades federativas, a diferencia de la indefinicién que caracterizé a
la Constitucién de 1824, en tanto que en la de 1857 —en términos
similares a la décima enmienda de 1789 a la Constitucion norte-
americana— se prescribié que “Las facultades que no estén expre-
samente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios fede-
rales, se entienden reservadas a los Estados” (articulo 117).

Es conveniente advertir que la Constitucion de 1857 no tuvo
aplicacion prictica sino hasta el afio de 1867, en el cual se resta-
blecié la Republica, después de la guerra civil entre los partidos
liberal y conservador, conocida como Guerra de Tres Aflos o
Guerra de Reforma, y la invasién extranjera, en las que el presi-
dente Judrez tuvo que recurrir permanentemente al uso de facul-
tades extraordinarias para hacer frente a la situacién de emergen-
cia. Al retornarse a la normalidad se observé que la preeminencia
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del Congreso impedia la adecuada gestién administrativa, por lo
que tanto el presidente Juirez como su secretario de gobernacion,
Lerdo de Tejada, buscaron, por diversos medios, restablecer el ré-
gimen de “presidencialismo puro”. Después del fallido intento de
referéndum, a través de la circular de la Ley de Convocatoria para
Ia Eleccion de los Poderes Federales, de 14 de agosto de 1867, el
13 de diciembre del mismo afic Judrez opté por promover la
iniciativa de reformas constitucionales para reforzar al Ejecutivo,
la que no se aprobé sino hasta 1874, siendo ya presidente don
Sebastidn Lerdo de Tejada, quien en el afio anterior habia pro-
movido que se elevaran a rango constitucional los principios esen-
ciales de las Leyes de Reforma que establecieron la separacion
entre la Iglesia y ¢l Estado (articulo 28),

4. La reforma constitucional de 1874 y otras posteriores

Con objeto de restablecer el equilibrio entre los poderes Eje-
cutivo y Legislativo, que el sistema congresional de la Constitucién
de 1857 habia quebrantado en favor del segundo, el constituyente
permanente aprobd en noviembre de 1857 las siguientes reformas,
varias de ellas previstas desde la referida convocatoria de 1867:
se restablecid el sistema bicameral, con la reinstalacién del Senado,
cuyos miembros serian electos en forma indirecta en primer grado,
a diferencia del sistema de 1824 que preveia su eleccién por las
legislaturas locales (articulo 58-A); se previé la renovacién por mi-
tad del Senmado, cada dos afios (articulo 58-B); se restablecié el
veto suspensivo para el presidente, pudiendo ser superado sélo por
mayoria absoluta de ambas ciamaras (articulo 71-C); se precisaron
las facultades exclusivas de cada una de las cidmaras (articulo 72,
incisos A y B); se faculté al Senado para declarar, cuando hubie-
ran desaparecido los poderes de algin estado, que era el caso de
nombrarle un gobernador provisional, asi como para resolver los
problemas politicos que surgieran entre los poderes de un estado
{articulo 72, inciso B, fracciones V y VI); se faculté al presidente
para opinar cuando la Comisién Permanente deseara convocar de
oficio a sesiones extraordinarias, requiriéndose del voto de las dos
terceras partes de los individuos presentes para tal efecto {arti-
culo 74, fraccién II}, y se establecié al Senado como jurado de
sentencia en los delitos oficiales (articulo 105).

Sin embargo, este sistema no duré mis de dos afios pues, con
motivo de la rebelién de Tuxtepec, dio inicio la dictadura de
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treinta afios del general Porfirio Diaz, con el breve intervalo de la
gestion del general Manuel Gonzilez. Las reformas durante este
periodo fueron, en parte, de indole politica, como las referidas a
la reeleccién, la sucesién y la sustitucién presidenciales. Salvo la
de 1878 que, de acuerdo con los postulados del Plan de Tux-
tepec, proscribié la reeleccién presidencial para el periodo in-
mediato, todas las demds reformas constitucionales se encaminaron
a reforzar, una vez mis, la posicion del Ejecutivo e incrementar
el centralismo. Asi, por ejemplo, las relativas al articulo 78 que en
1887, 1890 y 1904 pretendieron legitimar las sucesivas reelecciones
presidenciales, la Ultima de las cuales elevd de cuatro a seis afios
el periodo presidencial y restablecié la vicepresidencia, en tanto
que las de 1882, 1896 y 1904 modificaron el sistema para la susti-
tucion del presidente.

Otro tipo de reformas sustrajeron facultades del patrimonio de
los estados para otorgdrselas a la Federacion, como ocurri en
1882, 1883 y 1908, en materia de patentes y marcas; mineria, co-
mercio e instituciones bancarias; determinar cudles eran las aguas
de jurisdiccién federal y legislar sobre el uso v aprovechamiento de
las mismas; emigracién e inmigracion, y salubridad general de la
Repiblica. Igualmente importantes fueron diversas reformas de
1882, 1884, 1886, 1896 y 1901 sobre alcabalas y otras prohibiciones
a los estados.

Conviene destacar también la reforma de 1900 a los articulos 91
Y 96 que suprimieron de la integracién de la Suprema Corte de
Justicia al procurador general y al fiscal a efecto de que, segun
¢l modelo francés, los funcionarios del ministerio publico y el pro-
curador general, quien lo presidia, fueran nombrados y removidos
libremente por el Ejecutivo Federal.:

Asimismo, como sintoma de la preponderancia del Poder Eje-
cutivo en este periodo, cabe mencionar el establecimiento de
costumbres y pricticas politicas que menoscabaron gravemente la
separacion de las funciones de los 6rganos del poder, particular-
mente con la reiterada delegacién de facultades extraordinarias al
Ejecutivo para legislar fuera de los casos previstos en el articulo
29 constitucional —cuyo origen proviene de la época de Judrez y
siguié con Lerdo de Tejada, Manuel Gonzilez y Porfirio Diaz—,
pero lo mas grave fue que la Suprema Corte, salvo un pequefio

26 Fid. ¥ix-Zamudio, Héctor, “La funcién constitucional del ministerio publico™,
en Anuario Juridico, ntim. V-1978, México, 1979,
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paréntesis, sostuvo la constitucionalidad de dicha practica viciosa
y anticonstitucional, a través de la cual se expidieron la mayoria
de los cddigos del siglo XIX.*” Igualmente, otra prictica en contra
del texto constitucional fue la intervencion federal en la Hamada
desaparicion de poderes, a través de la cual el presidente en turno,
valiéndose del Senado e incluso de la Comision Permanente, fre-
cuentemente pudo remover a un gobernador que no se sometia a
sus designios, al margen de lo dispuesto en la fraccion I, inciso B,
del articulo 72 constitucional reformado en 1874, habiéndose pre-
sentado una veintena de casos hasta antes de la Constitucién de
1917.28

En realidad -afirma Fix-Zamudio—, solo conservaron un resto de
autonomia los tribunales federales, en particular la Suprema Cor-
te de Justicia, a través del juicio de amparo, que entonces adquirié
el prestigio de mdxima institucién procesal en nuestro pais, ya
que tuteld en numerosas ocasiones con éxito los derechos funda-
mentales de los particulares, contra el creciente despotismo politico
vy administrativo de la dictadura.®

Finalmente, debe mencionarse que bajo la presidencia de don
Francisco 1. Madero se llevo a cabo la ultima reforma a la Consti-
tucion de 1857 que, a través de los articulos 78 y 109, y de confor-
midad con los postulados del Plan de San Luis y la Revolucién,
implanté la no-reeleccién absoluta, tanto respecto al presidente y
al vicepresidente cuanto a los gobernadores de los Estados, permi-
tiéndose sdlo la eleccion del vicepresidente, con cardcter de presi-
dente, una vez transcurrido un periodo intermedio.

27 Fid. Orozco Henriquez, José de Jesus, El derecho constitucional consueiudi-
nario, México, UNAM, 1983, pp. 110-113; sobre este particular, véase también
a Fix-Zamudio, op. cit.,, supra, nota 4, pp. 41-45; Martinez Bdez, Antonio, “Concepto
general del Estado de sitio”, en Revista de la Escuela Nacional de Jurisprudencia,
México, nums, 25-28, cnero-diciembre de 1945; y Tena, Ramirez, Felipe, “La sus-
pensién de garantias y las facultades extraordinarias en el derecho mexicano”, en
Revista de la Escuela Nacional de Jurisprudencia, México, nams. 25-28, enero-
diciembre de 1945, pp. 140-147.

28 Vid, Gonzilez Oropeza, Manuel, La intervencidn federal en la desaparicién
de poderes, 2a. ed., México, UNAM, 1987, pp. 56-83; asimismo, Barquin Alvarez,
Manuel, “La desaparicién de poderes de las entidades federativas®, en Anuario
Juridico, nim. 2-1975, México, UNAM, 1977, pp. 11-12; Oroizco Henriquez, José de
Jestis, ep. cit., supra nota 27, p. 119,

29 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, op. cit., supra, nota 4, pp. 44-45.



EL SISTEMA PRESIDENCIAL Y SU EVOLUCION 19

ITI. Er CONSTITUYENTE DE QQUERETARO Y EL PREDOMINIO
DEL. PobEr EJECUTIVO

Con base en las reformas del 12 de diciembre de 1914 al Plan
de Guadalupe, expedidas por el Primer Jefe del Ejército Consti-
tucionalista, don Venustiano Carranza —una vez derrotado el usur-
pador Victoriano Huerta v habiendo abandonado éste el poder—,
v segun la convocatoria de Carranza del 14 de septiembre de 1916
al Congreso Constituyente extraordinario,® con fecha 12 de diciem-
bre de 1916 el Primer Jefe de la Revolucién presentd, en la ciudad
de Querétaro, un proyecto de Constitucién al referido Congreso
Constituyente, cuya tarea debia concluir dentro de un periodo de
dos meses.

A pesar de la reciente y dura experiencia del general Diaz, res-
pecto de la cual en el mensaje de Carranza al Congreso de Queré-
taro se criticaron severamente la gran concentracion de poder en el
Ejecutivo que habia entronizado la dictadura y los graves abusos
en que ¢sta habia incurrido, el propio proyecto de Constitucién
presentado por Carranza se incliné por un nuevo reforzamiento
del Ejecutivo, probablemente influido por las ideas de Emilio
Rabasa en el sentido de que la sujecion tedrica del presidente al
Congreso 1o habfa ilevado a utilizar métodos dictatoriales para
poder gobernar.®® As{ pues, Venustiano Carranza, en la exposicién
de motivos del proyecto presentado al Congreso de Querétaro,
expreso:

... E1 Poder Legislativo, que por naturaleza propia de sus funciones
tiende siempre a intervenir en las de los otros, estaba dotado en la
Constitucién de 1857 de facultades que le permitian estorbar o ha-

3 En el articulo V del decreto reformatorio del Plan de Guadalupe, dispuso
Carranza gue “el encargado del Poder Ejecutivo someteria al Congreso de la Unién
las leves y disposiciones que hubiere dictado, a fin de que fueran estudiadas, rati-
ficadas, reformadas o eclevadas a preceptos constitucionales”, Pero ¢l 14 de sep-
tiembre de 1916, el Primer Jefe de la Revolucién resolvié convocar a un Congreso
Constituyente extraordinario; para justificar la medida, en la exposicion de motivos
de la convocaioria expresé que “si bien la Constitucién de 1857 consigné en su
articulo 127 el procedimiento para su reforma, dicha norma no era ni podia ser
un obstaculo para que el pueblo hiciera uso del derecho contenido en el articulo
39 de ila misma Constitucién, pues el pueblo, titular esencial y originario de la
soberania, conserva cl inalienable derecho de alterar ¢ modificar, en cualquier
tiempo la forma de gobierno”.

31 ¥Vid. Rabasa, op. cit,, supra, nota 23, pp. 138-185; sobre este particular, con-
siltese a De la Cueva, op. cif. supra, nota 8, pp. 1324-1327; Fix.Zamudio, Héctor,
“El sistema presidencialista y la divisién de poderes”, en La Universidad Nacio-
nal y problemas nacionales, México, UNAM, vol. IX, tomo III, 1079, pp. 94-95.
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cer embarazosa y difici] la marcha del Poder Ejecutive, o bien su-
jetarlo a la voluntad caprichosa de una mavoria fdcil de formar en
las épocas de agitacion en que regularmente predominan las malas
pasiones y los intereses bastardos. . .32

Fue asi, como se apreciatd en el desarrollo de este tema, como
el Constituyente de Querétaro —a pesar de las advertencias de al-
gunos diputados que se opusieron— se inclind también por for-
talecer nuevamente al Ejecutivo.

Aun cuando se puede afirmar que los miembros del Congreso
Constituyente defendian, por lo general, un programa unitario
producto de la Revolucién triunfante —el cual se habia venido
definiendo con los postulados principalmente del Programa del
Partido Liberal Mexicano, el Plan de San Luis Potosi, el Plan de
Ayala y el Plan de Guadalupe,® varios de los cuales empezaron
a positivarse con la Ley de 6 de encro de 1915 que ordena la
restitucion y la dotacién de tierras a las poblaciones campesinas,
asi como con las medidas de proteccién al trabajo dictadas por
los gobernadores de los estados—, cabe advertir que en la asam-
blea queretana se revelaron distintas tendencias —la de los mode-
rados de filiacion carrancista, la de los radicales o jacobinos que
contaban con el apoyo del general Alvaro Obregén, asi como una
tercera, de influencia equilibradora entre tales extremos— y si se
intenté mantener la Constitucién dentro de los lineamientos de
su antecesora, dejando al Congreso de la Unién y a la legislacion
ordinaria el cuidado de dictar las leyes reclamadas por el pueblo
durante la lucha armada. Esta posicién que incluso partié del pro-
yecto mismo de Constitucién elaborado por Carranza, fue impug-
nada al discutirse el problema de la libertad de trabajo y quedd
definitivamente doblegada cuando se debatié el derecho de pro-

32 Diario de los Debates del Congreso Constituyente. 1916-1917, México, Im-
prenta de la Cdmara de Diputados, 1922, tomo I, p, 267.

33 Programa del Partido Federal Mexicano: expedido por los hermanos Flores
Magdn, los Sarabia y otros precursores de la Revolucion, el lo. de julio de 1906
en la ciudad de Saint Lowis, Mo.

Plen de San Luis Potosi: expedido por D. Francisco I. Madero, fechado el 5 de
octubre de 1910 cuando logré fugarse de la prisidn de esa ciudad, si bien lo for-
mulé poco después en San Antonio, Texas.

Plan de Ayala: expedido por el general Emilianc Zapata y la llamada Junta
Revolucionaria del Estado de Morelos, en Ayala, el 28 de noviembre de 1911.

Plan de Guadalupe: expedido por jefes y oficiales de fuerzas constitucionalistas
en la Hacienda de Guadalupe, Coahuila, el 26 de marzo de 1913, el cual fue acep-
tade por D. Venustiano Carranza y posteriormente reformado.

Estos textos pueden consultarse en Tena Ramirez, Felipe, op. cif., supra, nota
19, pp. 728-745.
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piedad, surgiendo la nueva idea de un derecho constitucional so-
cial a efecto de superar las deficiencias del individualismo cldsico
liberal, a través de la tutela de ciertos derechos sociales y la rea-
lizacién de objetivos de bienestar y justicia sociales, propiciando
un mayor intervencionismo estatal para la redistribuciéon de bie-
nes y servicios en busca de la justicia social, con lo cual también
se confirieron nuevas facultades al presidente de la Republica.

1. La estructura del sistema presidencial

En su mensaje al Congreso Constituyente, Carranza puntualizd
las razones por las cuales estimaba que no era conveniente el esta-
blecimiento de un sistema parlamentario, sefialando entre otros
argumentos que éste “entre nosotros no tendria ningunos ante-
cedentes y seria, cuando menos, imprudente lanzarnos a la ex-
periencia de un gobierno débil, cuando tan ficil es robustecer y
consolidar el sistema de gobierno de presidente personal, que nos
dejaron los constituyentes de 185773

Ahora bien, es conveniente recordar que, siguniendo una tradi-
cion iniciada desde el articulo 90, del Acta Constitutiva de la Fe-
deracion, de 1824, el articulo 49 de la Constitucién de 1917 esta-
blecié: “El Supremo Poder de la Federacion se divide, para su
ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial”, para después pro-
hibir que dos o mas de estos “poderes” se retnan en una sola
persona o corporacién. En tanto que el articulo 49 habla del
“Supremo Poder de la Federacién”, éste es tan sélo la suma de
competencias encargadas a los organos de la Federacion. En un
Estado federal, las competencias se encuentran divididas, funda-
mentalmente, entre la Federacién y los estados miembros o loca-
les. El conjunto de competencias asignadas a los 6rganos federales
es el “Supremo Poder de la Federaciéon”. KEste, a su vez, es divi-
dido en el Legislativo, depositado en un Congreso general, el cual
se subdivide en dos cimaras, una de Diputados y otra de Senado-
res (articulo 5); el Ejecutivo, depositado en un presidente de la
Republica (articulo 80), y el Judicial, depositado en una Suprema
Corte de Justicia, en tribunales de circuito, colegiados en ma-
teria de amparc y unitarios en materia de apelacién, y en juzga-
dos de distrito (articulo 94).

51 Diario de los Debates del Congreso Constituyente 1916-1917, op. cit. supra,
unta 32, p. 45
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Asi pues, el articulo 80 constitucional establece el Ejecutivo uni-
personal, en los siguientes términos: “Se deposita el ejercicio del
Supremo Poder Ejecutivo de la Unidén en un solo individuo que
se denominard ‘presidente de los Estados Unidos Mexicanos’.”
Como sefiala Jorge Carpizo, la expresion de Supremo Poder Eje-
cutivo es una reminiscencia de otras épocas en que se acostumbréd
calificar de supremos a los poderes. Asi, en los Elementos cons-
titucionales de Rayon se menciona el “Supremo Congreso”, y en
la Constitucién de Apatzingin se habla de “Supremo Congreso”,
“Supremo Gobierno” y de “Supremo ‘Tribunal de Justicia”. Lo tni-
co curioso es que actualmente sélo se hace énfasis en dicho
adjetivo respecto al Poder Ejecutivo, habiendo desaparecido en lo
referente al Poder Legislativo, pero subsistiendo en la expresion
Suprema Corte de Justicia, ademds de la referencia general al lla-
mado “Supremo Poder de la Federacién™.®

Como se indicé, salvo el Ejecutivo colegiado previsto en la Cons-
titucién de Apatzingan y en algunos gobiernos transitorios al mar-
gen de textos constitucionales —como, por ejemplo, el triunvirato
que se formé a la caida de Iturbide y el de finales de 1829—, nues-
tro pais siempre ha contado con un Ejecutivo unipersonal, par-
ticularmente tratindose de regimenes presidenciales, siguiendo el
modelo estadounidense, si bien algunos paises latinoamericanos
bajo sistema presidencial incluyen dentro del Ejecutivo a los vi-
cepresidentes, en su caso, y a los llamados ministros de Estado,
asi como en ocasiones a otros funcionarios previstos por la Ley
(como ocurre, por ejemplo, en las constituciones de Bolivia, Bra-
sil, Costa Rica, Panamd, Uruguay y Venezuela),* en tanto que en
nuestro pais todos los demds funcionarios que forman parte de
la administracién publica federal adquieren el caricter de colabo-
radores o auxiliares del Ejecutivo, mas no forman parte del mismo.

Aun cuando la Constitucion de 1917 redujo el periodo presi-
dencial a cuatro afios y, ‘‘como una conquista revolucionaria”,
proscribié la reeleccién presidencial  (si bien se permitia que los

35 Cfr, Carpizo, op. cit., supra, nota 3, p. 45.

36 Cfr, Orozco Henriguez, J. Jests, “Modernas tendencias del érgano Legislativo
en América Latina y Espafia”, en Estudios en homenaje a Héctor Fix-Zamudio,
México, UNAM, en prensa.

87 “Asf, se llevaba a la nueva Constitucidn el postulade politico de no reelec-
cion del Plan de San Luis de 1910. En México, una vez que una persona llegaba
a la presidencia, s6lo se le podia sustituir ya fuera por la fuerza de las armas o
por su muerte: tal fue la situacién con Santa Anna, Judrez, Lerdo de Tejada y
Porfirio Diaz. Entre eilos cuatro gobernaron 58 de los primeros 90 afios del México
independiente” (Carpizo, op. cil., supra, nota 3, pp. 55-56).
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presidentes interino, provisional y sustituto volvieran a ocupar la
presidencia después del periodo inmediato), entre los instrumen-
tos adoptados por el Constituyente de Querétaro para afianzar
el predominio del Poder Ejecutivo, cahe destacar el establecimien-
to de la eleccidn directa del presidentte de la Republica (articulo
81 de la Constitucion en vigor), frente a la indirecta en primer
grado que preveia la Constitucién de I837. Al advertir que la
eleccion directa del presidente constituia también una de “las con-
quistas obtenidas por la revoluciéon de 1910”7, en su mensaje al
Congreso Constituyente, Carranza sefialé que los constituyentes de
1857

...restaron al Poder Ejecutivo prestigio, haciendo mediata la elec-
cion del presidente, y asi su eleccién fue, no Ia obra de la voluntad
del pueblo, sino el producto de las combinaciones fraudulentas de
lIos colegios electorales. .. El presidente no quedarda mds a merced
del Poder Legislativo, el que no podrd tampoco invadir ficilmente
sus atribuciones.

Si se.designa al presidente directamente por el pueblo, y en con-
tacto constante con €l por medio del respeto a sus libertades, por
Ia participacién amplia y efectiva de éste en los negocios publicos,
por la consideracion prudente de las diversas clases sociales y por
el desarrollo de los intereses legitimos, el presidente tendrd indis-
pensablemente su sostén en el mismo pueblo; tanto contra la ten-
tativa de Cdmaras invasoras, como contra [as invasiones de los pre-
torianos, El Gobierno, entonces sera justo y fuerte.. .S

Otra de las medidas del Constituyente de 1917 encaminadas a
robustecer al Ejecutivo fue la supresiéon nuevamente de la vice-
presidencia, que tan nefastos resultados habia tenido en nuestra
historia institucional. Al respecto, en su mensaje Carranza sefialo:

La vicepresidencia, que en otros paises ha logrado entrar en las cos-
tumbres y prestado muy buenos servicios, entre nosotros, por una
serie de circunstancias desgraciadas, llegé a tener una historia tan
funesta, que en vez de asegurar la sucesion presidencial de una ma-
nera pacifica en caso inesperado, no hizo otra cosa que debilitar al
Gobierno de la Repdblica.

Y, en efecto, sea que cuando ha estado en vigor esta institucion
haya tocado la suerte de que la designacién de vicepresidente reca-
yera en hombres faltos de escriipulos, aunque sobradoes de ambicién;
sea que la falta de costumbres democrdticas y la poca o ninguna

38 Diario de los Debates del Congreso Constituyente. 1916-1917, p. 268.
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honradez de los que no buscan en la politica 1a manera de cooperar
ittilmente con el Gobierno de su pais, sino sélo el medio de alcanzar
ventajas reprobadas, con notorio perjuicio de los intereses publicos,
es lo cierto que el vicepresidente, queriéndolo o sin pretenderlo,
cuando menos lo esperaba en este caso, quedaba convertido en el
foco de la oposicién, en el centro a donde convergian y del que
irradiaban todas las malquerencias y todas las hostilidades, en con-
tra de la persona a cuyo cargo estaba el poder supremo de la Re-
pablica.

La vicepresidencia en México ha dado el especticulo de un fun-
cionario, el presidente de la Republica, al que se trata de lanzar de
su puesto por initil o por violador de la ley; v de otro funcionario
que trata de operar ese lanzamiento para sustituirlo en el puesto,
quedando después en él, sin enemigo al frente.

En los ultimos periodos del Gobierno del gemeral Diaz, el vice-
presidente de la Republica sdlo fue considerado como el medio in-
ventado por el cientificismo para poder conservar, llegado el caso
de que aquél faltase, el poder, en favor de tedo ¢l grupo, que lo
tenia ya monopolizado.®

Ante la ausencia de la vicepresidencia, un problema por definir
por el Constituyente de Querétaro fue el sisterna para cubrir las
faltas del presidente de la Republica. Sobre el particular, se re-
chazaron los sistemas que preveian algun funcionario especifico
para sustituir al presidente, en virtud de que también habiamos
tenido amargas experiencias en tal sentido; asi, por ejemplo, en
1857 era el presidente de la Suprema Corte de Justicia quien sus-
tituia al presidente de la Republica, convirtiendo la presidencia
de ese tribunal en un cargo politico, habiéndose dado el caso de
que José Maria Iglesias, presidente de la Suprema Corte, efectuan-
do un golpe de Estado, se autodesignara presidente de la Repu-
blica; asimismo, el sistema de 1904 que posibilité, ante las renun-
cias de Madero y Pino Sudrez, que ocupara la presidencia Pedro
Lascuriin, secretario de Relaciones Exteriores, quien duré aproxi-
madamente cuarenta y cinco minutos como presidente, y cuyo dni-
co acto de gobierno fue designar secretario de Gobernacién a Vic-
toriano Huerta, renunciando ¢! de inmediato y abriéndole asi a
Huerta, en forma expedita, el camino de la presidencia.

Lo anterior fue la causa de que el sistema de 1917 se inclinara
por desvincular la sustitucion del presidente de cualquier indivi-
duo de quien ya de antemano se supiera que, si aquél faltara, éste
seria su sucesor. Fue asf como los articulos 84 y 85 constituciona-

38 Ibidem, p. 269.
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les, asi como el 73, fraccion XXVI, y el 79, fraccién VI, estable-
cieron el sistema que con clertas precisiones posteriores continua
esencialmente en vigor, cuyas caracteristicas son las siguientes:

a) El Congreso, constituido en colegio electoral, con un quo-
rum de asistencia de las dos terceras partes del ntmero total de
sus miembros, en escrutinio secreto y por mayoria absoluta de vo-
tos, nombraba:

i) Un presidente (al que, a partir de 1933, se¢ denomina interi-
no) si la falta absoluta del presidente de la Republica ocurre en
los dos primeros afios del periodo. En este caso, el Congreso de-
bia expedir la convocatoria para la eleccion del presidente que
deba concluir el periodo. También se nombraba un presidente
(que, en 1917, se denominé provisional, pero que a partir de 1933
se le llama, acertadamente, interino), si la eleccion no estuviere
hecha y declarada el lo. de diciembre, o si al comenzar un periodo
constitucional no se presentara el presidente electo, procediéndose
de acuerdo con las mismas reglas scfialadas en este pdrrafo.

11) Un presidente sustituto, si la falta del presidente ocurre en
los ultimos dos afios del periodo respectivo, El presidente susti-
tuto debia concluir dicho periodo.

b) Si el Congreso no se encontraba en sesiones, la Comision Per-
manente desighaba un presidente provisional y deberia convocar
a sesiones extraordinarias al Congreso para que nombrara un pre-
sidente sustituto, tomando en cuenta si la falta se habia producido
dentro de los dos tltimos afios del periodo presidencial, o convo-
cara a elecciones presidenciales si ocurria dentro de los dos pri-
meros.

¢) Conforme al articulo 79, fraccién VI, atdn en vigor, la Comi-
sion Permanente puede conceder licencia al presidente de la Re-
publica hasta por treinta dias y nombrar ¢l interino que va a su-
plir esa falta. El penudltimo parrafo del articulo 85 establecia que:

Cuando la falta del presidente fuese temporal, el Congreso de la
Unidn, si estuviese reunido, o en su defecto la comisién permanen-
te, designard un presidente interino para que funcione durante el
tiempo que dure dicha falta. Si la falta, de temporal, se convierte
en absoluta, se procedera como dispone el articulo anterior.

Cabe advertir que, a diferencia de lo previsto a partiv de 1933,
el texto de 1917 permitia que el presidente provisional pudiera
ser elegido por el Congreso como sustituto y que el interino pu-
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diera elegirse para el periodo inmediato, siempre que no estuviera
en funciones al celebrarse las elecciones. _

Por otra parte, entre los requisitos para ser presidente, el Cons-
tituyente de 1917, ademds de exigir el ser ciudadanc mexicano
por nacimiento, en pleno goce de sus derechos, establecié el ser
hijo de padres mexicanos por nacimiento. Asimismo, conservo el
requisito de los 35 afios cumplidos al dia de la eleccién y amplié
a un afio de anterioridad la residencia en el pais al tiempo de la
eleccién. Ademas de exigir el no pertenecer al estado eclesiastico,
se puntualizé el no ser ministro de algun culto. Igualmente, se
adicionaron los siguientes requisitos, con respecto a los previstos
en 1857: No estar en servicio activo, en caso de pertenecer al Ejér-
cito, noventa dias antes de la eleccién; no ser secretario o subse-
cretario de Estado, a menos que se separe de su puesto noventa
dias antes de la eleccion, y no haber figurado directa o indirec-
tamente en alguna asonada, motin o cuartelazo. En tanto que el
penultimo Tequisito se amplié a otros puestos y plazos, el ultimo
fue derogado en 1927.

2. Las relaciones con el drgano Legislativo

Como se apuntd, aun cuando sin citarlo, en el Constituyente de
Querétaro campearon las ideas de Emilio Rabasa en el sentido
de que, en su opinién, la preeminencia normal del Legislativo
sobre el Ejecutivo en Ia Constitucién de 1857 habia sido una de
las causas principales que generaron que el presidente recurriera
permanentemente a medios dictatoriales para poder gobernar, por
lo que se inclinaron por un nuevo reforzamiento del Ejecutivo,
sin tomar en cuenta que desde 1874 el texto constitucional de
1857 fue modificado sobre el particular y aquella critica no era
del todo procedente. Sin embargo, en su mensaje al Constituyente
Carranza sefialé:

Encaminadas a lograr ese fin, se proponen varias reformas de las
que, la principal, es quitar a la Cdmara de Diputados el poder de
juzgar al presidente de la Republica y a los demds altos funciona-
rios de la Federacién, facultad que fue, sin duda, la que motivo
que en las dictaduras pasadas se procurase siempre tener diputados
serviles a quienes manejaban como autdmatas.*©

40 Ibidem, p. 267.
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Es conveniente advertir que algunos diputados constituyentes
se opusieron al reforzamiento del Ejecutivo; asi, por ejemplo, Man-
jarrez sefialé que:

... La Revolucién, sefiores diputados, debe entenderse bien que se
hizo, y cuando se refiere a la parte politica, en contra del Poder
Ejecutivo, no se hizo en contra... Pero, ya repito, sefiores, que en
vez de venir a limitar las funciones del Ejecutivo vamos a ampliar-
las cuanto mis 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 am-
pliamente hasta donde los preceptos consideren que sean aproba-
dos, y poniendo al Legislative en condiciones de que no pueda ser
ni con mucho un peligro; en cambio, el Ejecutitvo tiene toda clase
de facultades; tenemos esta Constitucion llema de facultades para
el Ejecutivo, y esto ¢qué quiere decir? Que vamos a hacer legalmen-
te al presidente de la Republica un dictador, y esto no debe ser.?

Entre las medidas encaminadas a fortalecer al Ejecutivo respec-
to del Legislativo, cabe mencionar la restriccién de las causales
del juicio de responsabilidad al presidente de la Republica, con-
cretdndolo a los delitos graves del orden comtn y la traicién a la
patria (articulo 109 del texto original de 1917) y derogando las cau-
sales de violacién expresa de la Constitucion y ataques a la liber-
tad electoral (articulo 103 de la carta de 1857), a la vez que se
aumentd la instancia ante el Senado de la Repiblica para consi-
derar culpable al funcionario {articulo 111 del texto de 1917) y
no como en la de 1857 que bastaba la resolucién de la Camara
de Diputados.

Asimismo, debe mencionarse la reduccién a un solo periodo de
sesiones, en lugar de dos, del érgano Legislativo (articulos 62 de la
Constitucion de 1857 y 66 de la de 1917), asi como la restriccion
de la facultad de la Comisién Permanente para convocar oficio-
samente a sesiones extraordinarias, y confiriéndole dicha facultad
al presidente, en tanto que éste podia convocar al Congreso o a
alguna de las cdmaras a sesiones extraordinarias, cada vez que lo
estimara conveniente (articulo 89, fraccion XI, del documento de
1917), si bien en ambos aspectos, a través de reformas posteriores,
se volvib en cierta medida al sistema previsto en el texto constitu-
cional de 1874.

Por otra parte, en cuanto al veto presidencial, se modificé lo
previsto en la reforma de 1874, en tanto que se elevé la mayoria

41 Ibidem, tomo 11, p. 437.
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requerida para superarlo, pues en lugar de la mayoria absoluta se
establecieron las dos terceras partes de los diputados y senadores
para la segunda aprobacién (articulo 72, inciso c), siguiendo el
modelo norteamericano.

Finalmente, debe mencionarse que las facultades para aceptar
la renuncia al cargo de presidente de la Republica, asi como para
examinar la cuenta anual que presente el Ejecutivo, en lugar de
corresponder a la Cdmara de Diputados segun el texto de 1874, el
Constituyente de Querétaro se las confirié al Congreso de 1a Union
(articulo 73, fracciones XXVII y XXVIII).

3. Las relaciones con el organismo Judicial

Aun cuando se reforzé en forma tal vez exagerada la posicién
constitucional del Ejecutivo Federal en sus relaciones con el Con-
greso de la Uni6n —seflala Fix-Zamudio—** paralelamente se vi-
gorizé en el texto primitivo de la Constitucion de 1917 la posicion
de los tribunales federales, en particular la de la Suprema Corte
de Justicia: se suprimié el sistema artificial de la eleccién popular
en segundo grado de los ministros de la Suprema Corte de Justi-
cia, previsto por el articulo 92 de la carta de 1857, tomando en
cuenta que en la realidad eran designados directamente por el pre-
sidente de la Republica, y se adopté el nombramiento por el Con-
greso de la Unidn; asimismo, se establecieron requisitos mds se-
veros sobre la idoneidad técnica para ser designado ministro de
la Suprema Corte, ya que la Constitucidn anterior (articulo 93)
requeria Unicamente estar instruido en la ciencia del derecho, a
juicio de los electores, mientras que €l articulo 95 de la carta de
1917 exige la posesidn de titulo profesional de abogado.

En cuanto a las garantias judiciales, se establecié la inamovili-
dad no solo de los propios ministros de la Suprema Corte, sino
también la de los magistrados de circuito y jueces de distrito, a
partir del afio de 1923, con posterioridad al cual sélo podian ser
removidos por “mala conducta” y previo el juicio de responsabi-
lidad correspondiente (articulo 94, en su texto primitivo, de la
Constitucién de 1917), en tanto que el articulo 92 de la ley su-
prema de 1837 determinaba que los referidos minisiros de la
Corte durarian en su encargo unicamente seis afios.

Por otra parte, se¢ suprimié la Secretaria de Justicia, a la cual
se le atribuyeron intromisiones y consignas durante el régimen del

12 Cfr. Fix-Zamudio, op. cit,, supra, nota 31, pp. 96-97.
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general Diaz, segin lo dispuesto por el articulo 14 transitorio de
la Constitucién de 1917, con lo cual se pretendié liberar al orga-
nismo Judicial Federal de toda injerencia del Ejecutivo.

Sin embargo, es conveniente sefialar que el Constituyente de
1917 recogid la reforma de 1900 que suprimié de la integracion
de la Suprema Corte de Justicia al procurador general y al fiscal,
otorgando la titularidad de la accién penal al ministerio piiblico,
cuyos funcionarios y el procurador general, quien lo presidia, son
nombrados y removidos libremente por el presidente (articalos 21
y 102 constitucionales).

Finalmente, cabe mencionar que los diputados constituyentes
no creyeron conveniente adoptar el sisterna de control politico de
la constitucionalidad de las leyes y decidieron conservar los prin-
cipios fundamentales de nuestro juicio de amparo. En el discurso
que pronuncié ante el Congreso, Carranza puso de relieve que los
regimenes dictatoriales no habian respetado los derechos del hom-
bre, por lo que era urgente reorganizar la institucién para hacerla
mds expedita y eficaz: el juicio de amparo, decia el Primer Jefe,
forma parte de la vida de nuestro pueblo v es tal vez el Gnico ba-
luarte de la libertad en el que creen todavia los hombres. Estas
consideraciones decidieron a Carranza a proponer la ampliaciéon
del juicio de amparo, lo cual fue bien recibide por el Constitu-
yente de 1917,

4. Panorama sobre las principales faculiades constitucionales del
presidente

Ademaids de las facultades presidenciales sefialadas en los ante-
riores incisos de este tema, se estima conveniente proporcionar ui
panorama sobre aquellas otras de importancia que el Constituyen-
te de 1917 le otorgd al Ejecutivo.

En cuanto a las facultades materialmente legislativas del presi-
dente, ademds de las extraordinarias para legislar en situaciones
de emergencia, la reglamentaria y la de celebracién de tratados
internacionales que sean ratificados por el Senado, ya previstas an-
teriormente, el Constituyente de Querétaro previéo las medidas
de salubridad establecidas por el Consejo de Salubridad General
y, en su caso, el Departamento de Salubridad —hoy Secretaria de
Salud—, ambos 6rganos dependientes directos del presidente de la
Republica. Asi, el articulo 73, fraccién XVI, establecié el Conse-
jo de Salubridad General, siendo sus disposiciones generales obli-
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gatorias en todo el pais; las medidas que el Consejo ponga en vi-
gor en lo relativo a la campafia contra el alcoholismo y la venta
de sustancias que envenenan al individuo o degeneran la especie
humana, y las expedidas para prevenir y combatir la contamina-
cién ambiental, serdn posteriormente revisadas por el Congreso
en los casos que le competan. El inciso 20. de la fraccién en cues-
tion, faculté al mencionado Departamento de Salubridad a que
en caso de epidemias de cardcter grave o de peligro de invasion
de enfermedades exdticas en el pais, dicte de inmediato las medi-
didas preventivas indispensables, a reserva de ser después sancio-
nadas por el presidente de la Republica.

Entre otras de las principales facultades constitucionales otor-
gadas al presidente de la Republica, se encuentran:

a) Promulgar y ejecutar las leyes (articulo 89, fraccién I);

b) Nombrar y remover, con toda libertad, a sus principales co-
laboradores, como los secretarios de Estado, el procurador general
de la Republica, el gobernador del Distrito Federal, asi como los
gobernadores de los entonces territorios, y el procurador general
de Justicia del Distrito Federal y Territorios (89, fraccion II);

¢) Nombrar, con la ratificacién del Senado, los ministros y agen-
tes diplomaticos, los empleados superiores de Hacienda, los cén-
sules generales, los coroneles y demds oficiales superiores del ejér-
cito y la armada nacionales, pudiendo remover libremente a los
agentes diplomdticos y empleados superiores de hacienda (89, frac-
ciones II, IIT y 1V);

d) Nombrar y remover libremente a los demdis empleados de
la Unidn, cuyo nombramiento o remociéon no esté determinado
de otro modo en la Constitucion o en las leyes (89, fraccién II);

¢) Declarar la guerra a nombre de los Estados Unidos Mexica-
nos, previa ley del Congreso de la Unién (89, fraccion VIII);

f) Disponer de la totalidad de la fuerza armada permanente de
mar y tierra o para la seguridad interior y defensa exterior de la
Federacién, asi como disponer de la Guardia Nacional para los
mismos objetos, con el consentimiento del Senado {89, fracciones
V1 y VII);

g) Conceder patentes de corso con sujecién a las bases fijadas
por el Congreso (89, fraccién IX, derogada por decreto publicado
en el Diario Oficial del 21 de octubre de 1966).

h) Dirigir las negociaciones diplomiticas y celebrar tratados con
las potencias extranjeras sometiéndolos a la ratificacién del “Con-
greso Federal”, en realidad, del Senado (89, fraccidén X);
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1) Facilitar al Poder Judicial los auxilios que necesite para el
ejercicio expedito de sus funciones (89, fraccion XII);

j) Habilitar toda clase de puertos, establecer aduanas mariti-
mas y fronterizas y designar su ubicacién (89, fraccion XIII);

k) Conceder, conforme a las leyes, indultos a los reos senten-
ciados por delitos de competencia de los tribunales federales y a
los sentenciados por delitos del orden comun, en el Distrito Fe-
deral y territorios (89, fraccion XIV);

{) Conceder privilegios exclusivos por tiempo limitado, con arre-
glo a la ley respectiva, a los descubridores, inventores, o perfec-
cionadores de algin ramo de la industria (89, fraccién XV);

m) Celebrar los empréstitos sobre el crédito de la nacién con-
forme a las bases que sefiale el Congreso (73, fraccién VIII);

n) Ejercitar y desistirse de la accién penal a través del procura-
dor general de la Republica (21 y 102);

7i) Expulsar de inmediato y sin necesidad de juicio previo a
todo extranjero cuya permanencia en el pais juzgue inconvenien-
te (33);

o) Expropiar, por causa de utilidad piiblica y mediante indem-
nizacién, en materia federal y del Distrito Federal (27, pdrrafo
20.), ¥

£) Ser la suprema autoridad agraria y, con tal caricter, de acuer-
do con el articulo 27 constitucional, se le facultd expresamente
para: i) El otorgamiento de concesiones a los particulares o socie-
dades civiles o comerciales constituidas conforme a las leyes mexi-
canas, con la condicién de que se establecieran trabajos regulares
para la explotacién de los elementos de que se tratara y se cum-
plieran los requisitos legales (parrafo 6o., reformado posteriormen-
te por decretos publicados en el Diario Oficial de 20 de enero de
1960, de 29 de diciembre de 1960 y de 6 de febrero de 1975);
it) La resolucion de los limites de terrenos comunales que se ha-
Hen pendientes o que se susciten entre dos ¢ mds nicleos de pobla-
cién (fracciones VI y XII); iii} La resolucién de las solicitudes de
restitucion o dotacién de tierras o aguas (fracciones X y XIII);
w) La fijacion de la extensién de terrenos que pueden adquirir,
poseer o administrar las sociedades comerciales, por acciones, que
no tengan un fin agricola (fraccic')n IV); v) La declaracién de nu-
lidad, cuando impliquen perjuicios graves para el interés pubhco,
de los contratos y concesiones hechos por los gobiernos anteriores
a 1876 y que hayan traido por consecuencia el acaparamiento de
tierras, aguas y riquezas naturales de la nacién por una sola per-
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sona o sociedad (fraccion XVIII), y vi) El nombramiento de los
cinco integrantes del cuerpo consultivo agrario (fraccién XI, in-
ciso b).

5. El sistema federal y el régimen municipal

"Tomando en cuenta que la estructura federal no es sino otra
forma de “dividir” el poder puiblico, al distribuir las competen-
cias entre una instancia central y las correspondientes regionales
o locales, se considera conveniente aludir brevemente a la organi-
zacion del sistema federal mexicano, asi como al régimen muni-
cipal, puesto que tedrica y eventualmente constituyen esferas au-
tonomas al poder presidencial.

En su multicitado mensaje, Carranza sefiald cudl habia sido la
realidad del sistema federal bajo la Constitucién de 1857:

Jgualmente, ha sido hasta hoy una promesa vana el precepto que
consagra la federacién de los Estados que forman Ia Reptblica Me-
xicana, estableciendo que ellos deben ser libres y soberanos en cuan-
to a su régimen interior, ya que la historia del pais demuestra que,
por regla general y salvo raras ocasiones, esa soberanfa no ha sido
mds que nominal, porque ha sido el Poder central el que siempre
ha impuesto su voluntad, limitindose las autoridades de cada Es-
tado a ser los instrumentos ejecutores de las érdenes emanadas de
aquél. Finalmente, ha sido también vana la promesa de la Cons-
titucidn de 1857, relativa a asegurar a los Estados la forma repu-
blicana, representativa y popular, pues a la sombra de este prin-
cipio, que también es fundamental en el sistema de Gobierno federal
adoptado para la nacién entera, los poderes del Centro se han in-
jerido en la administracién interior de un Estado cuando sus go-
bernantes no han sido ddciles a las ordenes de aquéllos, o s6lo se
han dejado que en cada Entidad federativa se entronice un verda-
dero cacicazgo, que no otra cosa ha sido, casi invariablemente, la
llamada administracién de los gobernadores que ha visto la nacién
desfilar en aquéllas.®

No obstante lo que antecede, el Constituyente de Querétaro no
estableci6 mecanismo alguno para fortalecer nuestro federalismo.
En cambio continud con el proceso de centralizacién de facultades
en la Federacién que periédicamente se habia venido llevando a
cabo desde la Constitucion de 1857. Asi, ademds de precisar v,

+3 Diario de los Debates del Congreso Constituyente, 19/6-1917, op. cit., supra,
nota 32, p. 261.
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en ocasiones, ampliar diversas facultades del Congreso de la Union,
se le confirieron a éste otras para establecer el Banco de Emision
Unico en los términos del articulo 28 constitucional: expedir las
leyes de organizacién del Cuerpo Diplomitico y del Cuerpo Con-
sular mexicanos; definir los delitos y faltas contra la Federacion
y fijar los castigos que por ellos deban imponerse, y expedir la
Ley Organica de la Contaduria Mayor (articulo 73, fracciones X,
XX, XXI y XXIV).

Asimismo, si bien se recogio el sistema rigido de distribucion
de competencias entre la Federacién y las entidades federativas,
adoptado en 1857 en términos similares a la décima enmienda
de la Constitucién de los Estados Unidos, se flexibilizaron las lla-
madas facultades implicitas, en tanto que para su procedencia no
se requirié mds que las leyes fueran necesarias y propias para ha-
cer efectivas las facultades explicitamente conteridas, como ocu-
rria en 1857 y en el modelo norteamericano, sino que el Consti-
tuyente de Querétaro establecié que bastaria que tales leyes se
consideraran s6lo “necesarias” para tal objeto por el Congreso de
la Unidn, para que se estimaran procedentes, lo cual implicé una
ampliacion de las facultades expresamente conferidas a la Fede-
racién, en detrimento de las reservadas a los estados (articulo 73,
fraccion XXIX, del texto de 1917, y XXX del vigente).

Es claro que tal ampliacién de la competencia del Congreso de
la Unién para legislar en otros dmbitos se traduce en el incre-
mento de las facultades conferidas al Ejecutivo Federal, tanto. en
lo que respecta a la formulacién de las correspondientes iniciati-
vas .de ley en nuevas materias, cuanto a la importante funcion
eventual de ejecutarlas.

Por otra parte, es conveniente destacar que el Constituyente de
1917 establecié al municipio libre como base de la division terri-
torial y de la organizacién politica y administrativa de cada uno
de los estados. A efecto de eliminar a los jefes politicos, prefectos
y subprefectos que durante la dictadura de Diaz hicieron desapa-
recer a los municipios en la prictica, el Congreso de Querétaro
prescribid que éstos estarian administrados por un Ayuntamiento
de eleccion popular directa y.que no habria autoridad intermedia
alguna entre éste y el gobierno del estado. Asimismo, si bien se
establecié. que los municipios contarian con personalidad juridica
y administrarfan libremente su hacienda, la cual se integraria con
las contribuciones que sefialaran las legislaturas locales y que, en
todo caso, serian.suficientgs para atender las necesidades munici-
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pales, el Constituyente no garantizé efectivamente la autonomia
financiera del municipio, al no contemplar la forma de resolver
los conflictos entre las autoridades de los estados y los de los mu-
nicipios —a pesar de la propuesta de Heriberto Jara e Hilario Me-
dina sobre el particular—- condenando al municipio a vivir raqui-
ticamente en lo econémico (articulo 115).

IV, EL ESTADO MEXICANO POSREVOLUCIONARIO Y EL
CONTINUO REFORZAMIENTO DEL EJECUTIVO

Diversas reformas constitucionales posteriores a la entrada en vi-
gor de la Constitucién de Querétaro —entre las que sobresalen las
promulgadas en 1927 y 1928—, tendieron a fortalecer nuevamente
al Ejecutivo, en un proceso de concentracion de facultades siempre
creciente, en especial por la forma tan generosa em que varias de
esas facultades fueron desarrolladas por la legislacién ordinaria, asi
como por el surgimiento de pricticas y costumnbres que ampliaron
la competencia del Ejecutivo, amén de aquellas derivadas de la es-
tructura del sistema politico bajo el régimen de partido predomi-
nante, cuya jefatura real ha correspondido al presidente de la Repui-
blica, todo ello contribuyendo a que éste tuviera un poder excesivo
en distintas areas.**

Cabe apuntar, sin embargo, y como se apreciara en el desarro-
llo del siguiente tema, que después de un periodo de transicion
€n que junto a reformas que robustecieron al Ejecutivo hubo otras
que buscaron fortalecer, asi fuese incipientemente, a los otros ér-
ganos, y a partir de la década de los setenta el proceso de concentra-
cion de facultades se ha revertido para beneficiar a los drganos
Legislativo y Judicial, si bien es claro que todavia no se obtiene el
equilibrio deseado, en buena medida debido también a la estruc-
tura del sistema politico mexicano.

1. La presidencia de la Republica y la concentracion de facultades

Una de las etapas mids significativas, a partir de la vigencia de
la Constitucion de 1917, en cuanto a favorecer el predominio del
Poder Ejecutivo, fueron las reformas de 1927 y 1928 que preten-
dian, en el fondo, beneficiar al general Alvaro Obregén. Ademais

44 En este sentido, siguiendo a Jorge Carpizo, quien afirma: “El presidente mexi-
cano tiene multiples facultades, y éstas provienen de tres grandes fuentes: lIa Cons-
titucién, las leyes ordinarias y el sistema politico™ (op. cit. supra, nota 3, p. 82).
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de otras reformas relativas al organismo Judicial y al gobierno del
Distrito Federal aprobadas en 1928, que se analizardn posterior-
mente, en los dos afios mencionados se establecieron las siguientes
para fortalecer al Ejecutivo:

A pesar de que —como se apunté— el Congreso Constituyente
fue antirreeleccionista, al expresar en el articulo 83 que “El presi-
dente entrard a ejercer su encargo el lo. de diciembre, durard en
él cuatro afios y nunca podrd ser reelecto”, la ambicién personal
fue mias fuerte que el marco constitucional. A efecto de permitir
la eventual reeleccidon de Obregén por una sola vez, a través de
reforma publicada en el Diario Oficial de 22 de enero de 1927, se
establecié en el segundo parrafo del articulo 83 que el presidente:
“No podra ser electo para el periodo inmediato. Pasado éste, po-
dra desempefiar nuevamente el cargo de presidente, sélo por un
periodo mds. Terminado el segundo periodo del ejercicio, queda-
rd incapacitado para ser electo y desempefiar el cargo de presidente
en cualquier tiempo’”.

Asimismo, por reforma publicada en el mencionado Diario Ofi-
cial de 1927, se derogd la fraccién VII del articulo 82 constitucio-
nal que establecia como requisito para ser presidente el “No ha-
ber figurado directa o indirectamente, en alguna asonada, motin
o cuartelazo”. La motivacion de lo anterior fue que, en las elec-
ciones de 1920, Obregén gand las elecciones presidenciales frente
a Robles Dominguez, pero éste presentd una peticion a la Camara
de Diputados, encargada de calificar la eleccién, para que declarara
ilegal la candidatura de Obregén, basindose precisamente en la en-
tonces fraccién VII del articulo 82, y acusando a Obregén de haber
participado en un levantamiento, motin y golpe militar.*® S§i bien
la Cdmara de Diputados desech6 en esa ocasién dicha solicitud, la
reforma constitucional tuvo por objeto despejar el panorama de
otra eventual impugnacién a la nueva candidatura de Obregén.

Con el propésito también, quizd, de reducir posibles contendien-
tes de Obregén que aspiraran a la presidencia, en 1927 se amplio
el plazo de noventa dias, previsto en 1917, hasta el de un afio como
requisito para que los secretarios y subsecretarios de Estado se sepa-
raran de su cargo si deseaban ser candidatos a la presidencia, a la
vez que la inhabilitacion se extendié a los gobernadores de algin
estado, territorio o del Distrito Federal. Por otra parte, en 1943
se volvié a reformar el articulo 82 constitucional para ampliar a

45 Cfr, Carpizo, op. cit, supra, nota 3, pp. 54-55.
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los jefes y secretarios generales de departamento administrativo, asi
como al procurador de la Repiiblica, la inhabilitacion respectiva,
si bien se redujo el plazo a seis meses, con lo cual se permitié que
el presidente saliente contara con mds tiempo para tomar la deci-
sién sobre su sucesor y optar por alguien mds cercano, a efecto de
ser postulado por el partido oficial.

Como si no fuera suficiente la reforma de 1927 que permitié la
reeleccién por una vez, y sin importar el dafio institucional que
provocaba, el 24 de enero de 1928 se volvié a reformar el articulo
83, cuyo primer parrafo determiné que “El presidente entrard a
ejercer su encargo el lo. de diciembre, durard en ¢él seis afios y
nunca podri ser reelecto para ¢l periodo inmediato”. De este mo-
do, pues, se amplio el periodo constituctonal de cuatro a seis afios
y admiti6 la posibilidad de reeleccién en varias ocasiones del pre-
sidente, siempre y cuando no fuera para el periodo inmediato.

Sin embargo, como se sabe, Obregén, después de las clecciones
y antes de ser declarado presidente constitucional, fue asesinado,
en tanto que por decreto publicado en el Diario Ofictal de 29 de
abril de 1933 se volvié a reformar la Constitucion para prohibir
en forma absoluta la reeleccion presidencial*¢ —sin modificar el pe-
riodo de seils aftos—, en términocs mds severos que el texto original
de 1917, ya que mientras en éste los presidentes con cardcter inte-
rino, provisional y sustituto no podian ser elegidos para el periodo
inmediato, pero si después; en la reforma de 1933, en vigor, ¢l
presidente, sin importar el cardcter que haya tenido, nunca podri
volver a ocupar ese cargo.*’

Ahora bien, como este tema se ha dividido en diversos incisos
que abordan por separado las relaciones con los drganos Legisla-
tivo y Judicial, asi como los regimenes federal y municipal, en este
apartado se hard referencia tinicamente a la estructura del sistema
presidencial, en cuanto a la organizacién de la administracion pu-
blica federal dependiente del Ejecutivo y a las principales facul-
tades del presidente de la Repubtica.

Para dar una idea del impresionante aparato administrativo
que depende del Ejecutiyo y como se ha ampliado, cabe sefialar que

+ “Articulo 83. El presidente entrari a ejercer su encargo ¢l lo. de diciembre
y durard en ¢l seis afios. El ciudadano que haya descmpefiado el cargo de presidente
de la Repblica, electe popularmente, o con el cardcter de interino, provisional o
sustituto, en ningln caso y por ningiin motive podrd volver a desempeifiar cse puesto”.

47 Pid. Carpizo, Jorge, “El principio de no reeleccién”, en Gonzdlez Casanova,
Pablo, coord., Las elecciones en México, Evolucion y perspectivas, México, Siglo XXI
Editores, 1985, pp. 121-124.
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mientras en 1917 el sector centralizado se integraba, de conformi-
dad con la Ley de Secretarias de Estado de 25 de diciembre de ese
aflo, con siete secretarias de Estado y cinco departamentos “Para
el despacho de los negocios del orden administrativo de la Fede-
racion”,*® en la actualidad, atendiendo a lo dispuesto por la Ley
Organica de la Administracién Publica Federal vigente, publicada
en el Diario Oficial de 29 de diciembre de 1976 con sus reformas
posteriores, especialmente la publicada en el propio Diario Oficial
de 28 de diciembre de 1982, dicho sector abarca dieciocho secreta-
rias de Estado y un departamento administrativo,® a los cuales
debe agregarse la Procuraduria General de la Republica y la Procu-
raduria General de Justicia del Distrito Federal.®® Sobre el parti-
cular, debe recordarse que los secretarios de Estado y jefes de de-
partamento son simples auxiliares del titular del Ejecutivo y que
la institucion del refrendo establecida por el articulo 92 de la Cons-
tituciéon Federal carece de control politico o juridico, puesto que
dichos funcionarios pueden ser destituidos libremente.™

Es importante, ademads, sefialar que el sector que se ha expan-
dido en forma andrquica y excesiva es, sin duda, el llamado “pa-
raestatal”’, que abarca a los organismos publicos descentralizados, a
las empresas de participacion estatal —incluidas las sociedades na-
cionales de crédito, las organizaciones auxiliares de crédito y las
instituciones nacionales de seguros y fianzas—, asi como los fidei-
comisos. Al respecto, de conformidad con el ultimo registro de la
administracién publica federal paraestatal publicado en el Diario
Oficial, este ultimo sector incluye 78 organismos publicos descen-
tralizados, 535 empresas de participacion estatal mayoritaria y 48

48 Segun la Ley de Secretarias de Estado de 25 de diciembre de 1917, las sicte
sceretarius de Estado existentes eran: Gobernacién; Relaciones Exteriores; Hacienda
y Crédito Piublico; Guerra y Marina; Agricultura y Fomento, Comunicaciones y Obras
Publicas, la de Industria, Comercio y Trabajo, Asimismo, la Ley preveia cinco de-
partamentos: Universitario y de Bellas Artes; Salubridad Publica; Aprovisionamien-
tos Generales; Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos Militares, y ¢l de
Contraloria (articule lo.).

4¢ La Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal en vigor establece die-
ciocho secretarias de Estado: Gobernacidon; Relaciones Exteriores; Defensa Nacional;
Marina; Hacienda y Crédito Piblico; Programacién y Presupuesto; Contraloria Ge-
neral de la Federacién; Energia, Minas e Industria Paraestatal; Comercio y Fomento
Industrial; Agricultura y Recursos Hidrdulicos; Comunicaciones y Transportes; De-
sarrolto Urbano y Ecologia; Educacion Publica; Salud; Trabajo y Prevision Social;
Reforma Agraria; Turismo, v la de Pesca, Asimismo, existe el Departamento dcl
Distrito Federal.

50 Cfr. Articulos lo., segundo parrafo, ¥ Bo., segundo pirrafo, de la Ley Organica

de la Administracion Publica Federal vigente.
51 Fid. Carpizo, op. cit. supra, nota 3. pp. 33-36.
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‘de participacién estatal minoritaria, asi como 188 fideicomisos, ha-
ciendo un total de 849 entidades del sector publico paraestatal.”

Algunas de estas entidades constituyen aspectos vertebrales de la
economia nacional, como es el caso de Petréleos Mexicanos, Comi-
sién Federal de Electricidad, Comisién Nacional de Subsistencias
Populares, Ferrocarriles Nacionales de México, Altos Hornos de
México, $.A., Sidertirgica Nacional y el Instituto Mexicano del
Seguro Social.

Ante este panorama tan amplio, y con objeto de que el Ejecuti-
vo pudiera controlar administrativamente y supervisar estos orga-
mismos desde el punto de vista financiero, se expididé una ley el 31
de diciembre de 1947 —si bien en ese entonces este sector todavia
no era tan amplio—, misma que no fue muy efectiva. Por tanto,
el 4 de enero de 1966 se promulgé la Ley para el Control de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal,
que fue derogada el 31 de diciembre de 1970 por la Ley para el
Control, por parte del gobierno federal, de los organismos descen-
tralizados y Empresas de Participacién Estatal. Finalmente, esta ul-
tima ley también fue derogada por la vigente Ley Federal de En-
tidades Paraestatales, publicada en el Diario Oficial de 14 de mayo
de 1986, a través de la cual se precisaron las facultades de control
propias del Ejecutivo y las de coordinacidén, programacién y eva-
luacién de las entidades paraestatales por las dependencias coordi-
nadoras de sector —en los términos de los articulos 50 y 51 de la
Ley Organica de la Administracién Publica Federal—, asi como
aquellos otros controles globales financieros, presupuestales y de
planeacién, programacién, evaluacién e inspeccién a cargo de las
secretarias de Hacienda y Crédito Piblico, de Programacién y Pre-
supuesto y de la Contraloria General de la Federacién.®

El referido aparato administrativo implica una concentracion de
recursos humanos, técnicos y financieros en el Ejecutivo, que se tra-
duce en una preeminencia sobre los otros érganos del poder. Todos
los titulares y empleados de esas dependencias y entidades de la
administracion publica federal estdn sujetos al presidente de la Re-
publica; él los designa y los remueve, les ordena y les determina
los medios econémicos para su accién.** Asi, el presupuesto de

52 Cfr. Diario Oficial de la Federacion de 15 de noviembre de 1982.

53 Pid. Barquin Alvarez, Manuel, “Bases constitucionales de la empresa publica”,

en La Constitucidn mexicana: Rectoria del Estado y economia mixta, México, GNAM-

Porrtia, 1985, pp. 306-310.
%+ Moreno Sinchez, Manuel, Crisis politica de México, México, Editorial Extem-
poraneos, 1970, pp. 42-48.
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egresos para la presidencia de la Republica y las dependencias del
Ejecutivo Federal para 1988 es de $39'425,136°200,000 (treinta vy
nueve billones cuatrocientos veinticinco mil ciento treinta y seis mi-
llones doscientos mil pesos moneda nacional), al que debe agregarse
el presupuesto del Departamento del Distrito Federal para el mismo
afio, que asciende a $3°396,549°400,000 (tres billones trescientos
noventa y seis mil trescientos cuarenta y nueve millones cuatrocien-
tos mil pesos moneda nacional); por su parte, el presupuesto de
egresos de 1988 correspondiente nada mas a las 23 entidades para-
estatales, cuyos programas se incluyen en el presupuesto aprobado
por la Camara de Diputados, asciende a $50°821,844°900,000 (cin-
cuenta billones ochocientos veintiun mil ochocientos cuarenta y
cuatro millones novecientos mil pesos moneda nacional). En cam-
bio, el presupuesto de egresos para el érgano Legislativo es tan solo
de $69'761.400,000 (sesenta y nueve mil setecientos sesenta y un
millones cuatrocientos mil pesos, moneda nacional), en tanto que el
correspondiente al organismo Judicial Federal es de 131,383°800,000
(ciento treinta y un mil trescientos ochenta y tres millones ocho-
cientos mil pesos, moneda nacional).®

A efecto de dar sélo una muestra de las amplias y variadas atri-
buciones del Ejecutivo —ya que una resefia minuciosa seria muy
dificil, debido a las limitaciones de espacio, y ademds porque sc
abordan en otros de los trabajos incluidos en la presente obra—,
aludiremos solo a algunas de las principales previstas en la Cons-
titucion y en la legislacién ordinaria:

a) Por lo que se refiere a la politica interna, la preeminencia y
amplitud de medios de accion del presidente de la Repriblica son
ostensibles si se toma en cuenta que puede disponer de la totalidad
de las fuerzas armadas para la defensa interior y exterior de la Re-
publica, asi como de la guardia nacional para los mismos objetos,
siempre con el consentimiento del Senado, a la vez que estd facul-
tado para declarar la guerra a nombre de México, previa ley del
Congreso de la Unidén (articulo 89 constitucional, fracciones VI,
VII y VIII).

b) Por conducto de la Secretaria de Gobernacién (articulo 27 de
la Ley Orgédnica de la Administracién Publica Federal), el presi-
dente de la Republica dirige los aspectos esenciales de las activida-
des politicas internas, incluyendo el procedimiento electoral fede-
ral, si se toma en cuenta que el secretario de gobernacién es quien

5% Cfr. Diario Oficial de la Federacion de 31 de diciembre de 1987,
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preside a la Comision Federal Electoral (articulo 165, fraccion I,
del Cédigo Federal Electoral de 29 de diciembre de 1986, pero que
desde las leyes electorales anteriores asi se contemplaba), organismo
encargado de velar por el cumplimiento de las disposiciones rela-
tivas al sufragio.

¢) A través del procurador general de la Reptiblica, el presidente
decide si ejercita o no la accién penal, de conformidad con los ar-
ticulos 21 y 102 constitucionales. Cabe destacar que, si bien su de-
cisién se debe basar en los elementos de conviccidn, el procurador
decide discrecionalmente tal ejercicio, y si no lo lleva a efecto los
interesados en que la persecucion se cumpla no pueden hacer na-
da, ya que la Suprema Corte de Justicia ha resuelto que para esos
casos no procede al juicio de amparo porque se privaria de esta
facultad al Ministerio Puablico; de ahi que el Ministerio Publico
tenga en México el monopolio de la accion penal, aunque existen
algunos casos excepcionales en que la persecucién de los delitos la
realiza un organo distinto.*

En general, el Ministerio Publico se puede desistir de la accién
penal, pero es facultad del juez interrumpir o no el proceso, ya
que dicho caso, habiendo salido de la del Ministerio Publico, se
encuentra bajo su jurisdiccién. Sin embargo, en México, el Minis-
terio Publico, incluso, se ha llegado a desistir de la accién penal
existiendo ya sentencia de primera instancia y encontrindose el
caso en conocimiento de la segunda instancia.

Esta situacién antijuridica y avasalladora del Poder Judicial —apunta
Jorge Carpizo— s6lo comprueba la gran discrecionalidad que el minis-
terio tiene en el ejercicio y en el desistimiento de la accion penal,
cuando el uso de ésta no deberia ser de caricter arbitrario, sino estar
sujeto a normas. .. .Asf, parte de la libertad de los mexicanos, con
todos los efectos consiguientes, a través del abuso o no ejercicio de
la accién penal, queda depositada en el buen, recto, o mal intencio-
nado criterio del presidente, mismo que se ejerce a través del pro-
curador general de la Republica.’

d} Otro ejemplo del fortalecimiento constitucional del Ejecutivo
—en esta drea, al igual que del Legislativo—, son las facultades que
se le confieren al Estado mexicano para intervenir em materia eco-

so Cfr, Carpizo, op. cit. supra, nota 3, pp. 161-162. Vid. Castro, Juventino V.
El Ministerio Publico en Mdxico. Funciones y disfunciones, México, Porrua, 1976,
pp. 48-49; Fix-Zamudio, o). cft. supra, nota 26, pp. 172-193,

57 Ibidem, p. 162,
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noémica, con apoyo en los principios basicos de los articulos 27, 28
y 131 de la Constitucion federal, previstos desde el texto de 1917 y
modificados paulatinamente para adaptarlos a las transformaciones
economicas y sociales, las que se han hecho todavia mds explicitas
en las recientes reformas a los articulos 25 a 28 constitucionales,
publicadas el 3 de febrero de 1983, mismas que han dado lugar a
numerosos ordenamientos legislativos relativos a la rectoria del Es-
tado, la planeacién nacional del desarrollo y la intervencidén eco-
némica, de acuerdo con los postulados del llamado Estado social
de derecho,

Asi, con la concepcién del Estado social de derecho se han pre-
tendido superar las deficiencias y limitaciones del individualismo
clisico del Estado liberal burgués, caracterizado por el abstencio-
nismo estatal, a través del reconocimiento y tutela de ciertos dere-
chos sociales y la realizacién de objetivos de bienestar y justicia
sociales. De este modo, el Estado social de derecho se caracteriza
por su intervencionismo creciente en las actividades econdmicas,
politicas, sociales y culturales —con un Ejecutivo fuerte, pero con-
trolado—, para coordinar y armonizar los diversos intereses de una
comunidad pluralista, redistribuyendo los bienes y servicios, en bus-
ca de la justicia social.™s

En 1946, en una reforma trascendental, se define a la democracia
“no solamente como una estructura juridica y un régimen politico,
sino como un sistema de vida fundado en el constante mejora-
miento econdmico, social y cultural del pueblo”. Aun cuando este
texto aparecid en el articulo 3o. constitucional, dedicado a la edu-
cacion, la generalidad de los comentaristas lo sefialan ahora como
el que, abandonando lo esencial del pensamiento decimonénico,
hizo al Estado rector del desarrollo del pais; si bien esa rectoria
es solo indicativa y no compulsoria tratdndose de muchas activi-
dades industriales, agricolas y de servicios.®

58 Fid. Garcia Pelayo, Manuel, El Estado sociul de derecho y sus implicaciones,
Mcéxico, UNAM, 1975, pp. 19-32; Fix-Zamudio, Héctor, “El Estado social de derecho
y la Constitucién mexicana”, en La Constilucion mexicana: Rectoria del Estado vy
economia mixta, México, UNAM-Porrga, 1985, Pp- 77-86; Noriega Cantu, Alonso,
“La reforma a los articulos 25 y 26 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y su vinculacién con los derechos sociales y €l Estado social del derecho”,
< Nuevo derecho constitucional mexicano, México, Porria, 1983, pp. 127-129,

89 -Cfr. Carrillo Flores, Antonio, “La Constitucién y el desarrollo de México”, en
- Las experiencias del proceso politico-constitucional de México v Espafia, México,
UNAM, 1979, p. 813; Orozeco Henriquez, J.'Jesis, “Articulo 30.”, en Constitucicn
Politica de los Estados Unidoes Mexicanos comentada, Mexico, UNAM, 1985, p. 8.
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Previamente, en 1932 se suprimié todo procedimiento judicial,
inclusive el amparo, para impugnar las resoluciones del Ejecutivo
Federal, con base en el articulo 27 constitucionai, sobre dotacion
o restitucion de tierras y aguas a los ejidos; si bien en 1947 se
establecié el amparo para la defensa de la pequefia propiedad agri-
cola o ganadera en expiotacién, la cual unicamente puede ser ocu-
pada mediante compra o expropiacién por causa especifica de utili-
dad publica, acompafiada de indemnizacién adecuada. Se considera
pequefia propiedad la que no excede de cien hectireas de riego o
su equivalente en las de secano.

El 28 de marzo de 1951 fue adicionado el articulo 131 constitu-
cional con un pdrrafo segundo,® para permitirle al Congreso que
pueda delegar atribuciones legislativas en el Ejecutivo. El pre-
sidente, asi, tiene una facultad muy amplia respecto al comercio
exterior de México y se pone en sus manos, en una buena medida,
el equilibrio de la balanza internacional de comercio del pafs.

El 30 de diciembre de 1950 se promulgé la Ley sobre Atribucio-
nes del Ejecutivo Federal en Materia Econémica, misma que ha
sufrido algunas reformas. Esta ley autoriza al Ejecutivo a partici-
par en las actividades industriales o comerciales, relacionadas con
la produccién o distribucion de mercancias o con la prestacién de
servicios de una serie de aspectos muy importantes como los ar-
ticulos alimenticios de consumo generalizado; efectos de uso gene-
ral para el vestido de la poblacién del paifs; materias primas esen-
ciales para la actividad de la industria nacional; productos de las
industrias fundamentales; articulos producidos por ramas impor-
tantes de la industria nacional; productos que representan renglo-
nes considerables de la actividad econémica mexicana; y los servi-
cios que afecten la produccién y distribucién de esas mercancias
y no estén sujetos a tarifas expedidas por autoridad competente vy
fundados en la ley (articulo lo.)

Ademds, es el propio Ejecutivo el que determina qué mercan-
cias y servictos deben considerarse incluidos en los renglones men-

¢ “El Ejecutivo podrd ser facultado por el Congreso de la Unién para aumentar,
disminuir ¢ suprimir las cuotas de las tarifas de exportacién e importacién, expedidas
por el propio Congreso, y para crear otras; as{ como para restringir y para prohibir
las importaciones, las exportaciones y el trdnsito de productos, articuios y efectos,
cuando lo estime urgente, a fin de regular el comercic exterior, la economia del
pais, la estabilidad de 1a produccién nacionzl, o de realizar cualquiera otro propé-
sito, en beneficio del pais. El propio Ejecutivo, al enviar al Congreso el presupuesto
fiscal de cada aiio, someterd a su aprobacion el uso que hubiere hecho de la facultad
concedida”.
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cionados en el pdrrafo anterior. Respecto a las mercancias y servi-
cios comprendidos en el articulo lo. de la Ley, el Ejecutivo puede
lmponer precios mdximos al mayoreo o menudeo (articulo 20.);
obligar a que esas mercancias se pongan a la venta (articulo 4o.);
imponer racionamientos y establecer prioridades cuando el volumen
de mercancias sea insuficiente en relacién con la demanda (articulo
bo.); organizar la distribucién de esas mercancias para evitar los
intermediarios innecesarios (articulo 70.); determinar los articulos
que preferentemente deben producir las fibricas (articulo 80.), y
decretar la ocupacién temporal de fdbricas cuando sea indispensa-
ble mantener o incrementar la produccién (articulo 12).

Por otra parte, en 1982, a los pocos dias del informe presidencial
en el que se anuncié la nacionalizacién del servicio publico de
banca y crédito, José Lopez Portillo envid una iniciativa de re-
forma al articulo 28 constitucional que serviria para elevar a la nor-
ma suprema la recién decretada nacicnalizacion bancaria, el 17 de
noviembre de 1982, procediendo en forma similar a Lazaro Cirde-
nas cuando, después de la expropiacién petrolera, modificara el
articulo 27 con la reforma aprobada el 9 de noviembre de 1940.
En diciembre de 1982, recién tomdé posesion el presidente Miguel
de la Madrid, éste envié una segunda iniciativa de reformas que
modifico el articulo 28 de forma integral y, aprobada el $ de fe-
brero de 1983, junto con las reformas a los articulos 25, 26 y 27,
enmarco expresamente los principios de la rectoria y participacién
del Estado en la economia.®

Con tales reformas y la ulterior promulgacién de la Ley Regla-
mentaria del Servicio Publico de Banca y Crédito y de la Ley Ge-
neral de Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito, ambas
publicadas en el Diario Oficial de 14 de enero de 1985, se fortale-
cieron y ampliaron las facultades del Ejecutivo sobre la politica
crediticia, monetaria y financiera, puntualizindose en el articulo
28 constitucional en vigor que la prestacién del servicio publico
de banca y crédito tiene el caricter de actividad monopdlica a car-
go exclusivamente del Estado, sin que pueda concesionarse a par-
ticulares, ubicindola —aunque no explicitamente— entre las dreas
prioritarias del desarrollo.®

81 Cfr. Gonzilez Ovopeza, Manuel, “Articulo 28", en Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos comentada, México, UNAM, 1985, pp. 81-82,

62 Vid, Borja Martinez, Francisco, “Régimen juridico de la banca”, en La Cons-
titucion mexicana: Rectoria del Estade y economia mixta, México, UNAM-Porria,
1985, pp. 317-326.
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Finalmente, cabe insistir en la importancia de las reformas de
1983 a los articulos 25, 26, 27 y 28 constitucionales, que explicitan
y actualizan la rectoria del Estado y la economia mixta, establecien-
do la concurrencia de los sectores piblico, social y privado a los
propositos generales del desarrollo nacional; establecen un sistema
nacional de planeacién democritica del desarrollo, ordenando las
atrtbuciones del Estado en materia de planeacién, conduccion, coor-
dinacién y orientacion de la economia nacional, asi como aquellas
de regulacion y fomento, y fijan bases para el desarrollo rural in-
tegral y una mejor justicia agraria.®

e) Es importante destacar las amplias facultades del presidente
de la Republica sobre los medios de comunicacién masivos y su
correspondiente influencia en la formacién de la opinién publica.
Asi, conforme a la Ley Federal de Radio y Television, publicada en
el Diario Oficial de 18 de enero de 1960, si bien no confiere al
Ejecutivo Federal un control directo sobre la radio y la television,
si establece que le corresponde al presidente el otorgamiento y re-
vocactén de las concesiones de esos canales y estaciones, tanto como
la vigilancia permanente sobre los mismos a través de las secreta-
rias de Gobernacion y de Comunicaciones y Transportes. En cuan-
to a la prensa, el papel que usan todas las publicaciones periodicas
—diarios y revistas— es distribuido y controlado por una empresa
de participacién estatal mayoritaria, la Productora e Importadora de
Papel, 8. A. (PIPSA), la cual decide discrecionalmente venderlo
o no. Asimismo, el propio gobierno federal cuenta con cuatro ca-
nales de television (el 7, el 11, el 13 y el 22) y es dueiio de diversos
periodicos, como en el caso de £l Nacional.st

El teatro y el cine no sélo estin sujetos a una rigurosa censura
previa —de dudosa constitucionalidad—, sino que un gran nimero

63 Cfr. Salinas de Gortari, Carlos, “Rectoria del Estado”, en La Constitucion Mexi-
cana: Rectoria del Estado y economia mixta, México, UNAM-Porria, pp. 13-15. Fid.
Carrillo Flores, Antonio, “Limites y perspectivas de la economia mixta”; Madrazo,
Jorge, “La rectoria del Estado, la economia mixta y el régimen de propiedad”, Ruiz
Massieu, José Francisco, “La rectoria del Estado y las nuevas bases constitucionales
del derecho administrative mexicano™; Valadés, Diego, “El capitulo econdmico de
la Constitucién”, todos ellos en ibidem, pp. 453-469, 239-247, 277-293 y 19-33, res-
pectivamente,

64 Cfr. Carpizo, op. cit. supra, nota 3, pp. 164-165. “A pesar de lo expuesto, no
puede negarse que la prensa mexicana si posee un margen de libertad; para com-
probar la anterior afirmacién, basta con leer las pdginas editoriales de los principa-
les periédicos que, por desgracia, cuentan con un pequefio nimero de lectores. En
México, quien lea convenientemente los periddicos ¥ revistas puede estar bien infor-
mado™ (fhidem, p. 166).
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de las salas de espectdculos, tanto de teatro como de cine, pertene-
cen al mismo gobierno o a entidades paraestatales y una buena
parte del financiamiento para hacer peliculas procede de institu-
ciones oficiales del ramo. Por otra parte, mientras que los canales
de radio y television no oficiales, asi como algunos diarios y revis-
tas, son empresas privadas con un mayor interés lucrativo y comer-
cial, eludiendo generalmente los cuestionamientos politicos, la ma-
yoria de las publicaciones periddicas carecen de base econdmica
para sostenerse por s{ mismas y requieren de ayuda oficial, 1a cual
va desde la compra considerable de suscripciones o de anuncios in-
necesarios por el propio gobiermo o por entidades paraestatales,
hasta el otorgamiento de subsidios directos.ss

f) Otro aspecto importante de las facultades presidenciales se re-
fiere a su intervencién en los lineamientos esenciales de la politica
educativa y cultural del pais, por conducto de la Secretaria de Edu-
cacion Puablica. En el sistema federal mexicano, la educacién es
una facultad coincidente, es decir, es competencia tanto de la Fe-
deracién como de los estados y de los municipios, pero en la reali-
dad es la Federacion la que tiene el 4mbito mds amplio en esta
materia, ya que el sostenimiento de los servicios educativos es muy
oneroso y los erarios locales dificilmente son capaces de mantener-
los en la medida necesaria. Es asi como la Federacién, a través de
la Secretaria de Educacién Publica (que recibe instrucciones direc-
tas del presidente de la Reptiblica), sosticne el sistema educativo
mas completo con que cuenta el pais: planteles preescolares, escue-
las primarias, secundarias, de bachillerato, profesionales, normales,
rurales, técnicas, de agricultura, de mineria, de bellas artes y de
artes y oficios;® igualmente, maneja los subsidios federales a las
universidades piblicas del pais.®’

65 ¥Vid, Cosio Villegas, Daniel, El sistema politico mexicano, 6a. ed., México, Cua-
dernos de Joaquin Mortiz, 1974, pp. 74-79. “El que s¢ mueve en México con mayor
Hbertad es el libro, pues, en principio, no existe la censura, ni previa ni a posteriori;
pero su alcance como crientador de la vida piblica nacional es sumamente limitado”
(ibidem, pp. 73-74).

%6 Cfr. Carpizo, op. cit. supra, nota 3, pp. 162-163. En el presupuesto de egresos
de la Federacién para 1988 se destinaron a la educacién publica $7°968,125°000,000,
o sea el 8.4% del total del presupuesto federal sin contar lo relative al servicio de
la deuda publica (Diario Oficial del 31 de diciembre de 1987).

€7 Fid. Orozco Henriquez, J. Jestis, “Evaluacién de los modelos ¥ experiencias de
planeamiento unijversitario a nivel de Latinoamérica en Ia iiltima década. El caso
mexieano”, en Universidades, México, UDUAL, abril a junio de 1985, num. 100,
pp. 1311-137. - . o .
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A partir de la reforma de 1934 al articulo 3o. constitucional, se
confirieron facultades importantes al Ejecutivo en materia educa-
tiva, las cuales se conservaron en la reforma de 1946 al propio ar-
ticulo,®® atin en vigor: otorgar, negar o revocar autorizacién a par-
ticulares para que puedan impartir educacién primaria, secundaria
y normal y la de cualquier otro tipo o grado destinada a obreros
0 a campesinos, sin que contra sus resoluciones proceda juicio o
recurso alguno, asi como otorgar, negar o retirar discrecionalmente
validez oficial a estudios impartidos por los particulares y vigilar
que la educacién que impartan los particulares sea conforme a lo
preceptuado en la ley.

El articule 25 de la Ley Federal de Educacién, publicada en el
Diario Oficial de 29 de noviembre de 1973, establece que es com-
petencia del Poder Ejecutivo Federal, por conducto de la Secreta-
ria de Educacion Publica, ejercer una serie de atribuciones impor-
tantes: formular para toda la Repiiblica los planes y programas de
la educacién primaria, secundaria y normal y la de cualquier tipo
o grado destinada a obreros o a campesinos; elaborar y mantener
actualizados los libros de texto gratuitos para la educacion primaria
y vigilar en toda la Reptiblica el cumplimiento de la propia ley.
Ademis, la Secretaria de Educacién Publica estd autorizada para
revalidar estudios y crear un sistemna federal de certificacién de
conocimientos {(articulos 65 y 66 de la Ley Federal de Educacién),
as{ como expedir cédulas profesionales y vigilar el correcto ejercicio
de las profesiones (articulos 21 y 23 de la Ley Reglamentaria del
articulo 5o. Constitucional, relativa al ejercicio de las profesiones
en el Distrito Federal, publicada en el Diario Oficial de 26 de ma-
yo de 1945).

g) En el drea de la politica internacional, el titular del Ejecutivo
posee un campo muy extenso de libre iniciativa, pues si bien los
tratados internacionales debe someterlos a la aprobacion del Sena-
do, de acuerdo con los articulos 133 y 76 fraccién I, de la Consti-
tucién federal, en los ultimos tiempos dichos tratados son minori-
tarios frente a la gran variedad de otro tipo de convenios; que en
el derecho estadounidense han recibido el nombre de ejecutivos
(executive agreements), asi como los numerosos convenios de inter-
cambio econdmico y cultural, la emisién de votos en los organis-
mos internacionales, el canje de notas e inclusive los cada vez mas

65 Vid. Orozco Henriquez, J. Jesis, “Articulo 30.” Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos comentada, México, UNAM, 1985, pp. 5-11.
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frecuentes acuerdos personales con otros jefes de Estado o de go-
bierno.s® :

h) Una vez expuestas las amplias facultades que la Constitucién
y las disposiciones legislativas le confieren al Ejecutivo, cabe sefia-
lar que éstas no son las tnicas que explican su preponderancia so-
bre los otros Grganos del poder. En efecto, en su excelente y mul-
ticitado estudio sobre El presidencialismo mexicano, Jorge Carpizo
sefiala las siguientes causas de tal predominio: ™ :

i) Es el jefe del partido predominante, partido que estd inte-
grado por las grandes centrales obreras, campesinas y profesionales.

ii) El debilitamiento del Poder Legislativo, ya que la mayoria
de los legisladores son miembros del partido predominante y saben
que si se oponen al presidente las posibilidades de éxito que tie-
nen son casi nulas y que seguramente estdn asi frustrando su carrera
politica. «

iii) La integracién, en buena parte, de la Suprema Corte de Jus-
ticia por elementos politicos que se oponen a los asuntos en los
cuales el presidente estd interesado.

iv) La marcada influencia en la economia a través de los meca-
nismos del banco central, de los organismos descentralizados y de
las empresas de participacién estatal, as{ como las amplias faculta-
des que tienen en materia econémica.

v) La istitucionalizacién del ejército, cuyos jefes dependen de él.

vi) La fuerte influencia en la opinién ptiblica a través de los con-
troles y facultades que tiene respecto a los medios de comunicacion
masiva.

vii) La concentracién de recursos econdmicos en la Federacion,
especificamente en el Ejecutivo.

viii) Las amplias facultades constitucionales y extraconstitucio-
nales, como son la facultad de designar a su sucesor y a los gober-
nadores de las entidades federativas.

ix) La determinacién de todos los aspectos internacionales en
los cuales interviene el pafs, sin que para ello exista ningun freno
en ¢l Senado.

x) El gobierno directo de la region mds importante, con mucho,
del pais, como lo es el Distrito Federal. '

60 Pid. Percznieto Castro, Leonel, “La facultad de celebracién de tratados como
sintoma de la preponderancia del Poder Ejecutivo. El caso de México”, en El pre-
dominio del Poder Ejecutive en Latinoamérica, México, UNAM, 1977, pp. 3181-3185.

70 Cfr. Carpizo, ep. cit. supra, nota 3, pp. 25-26.
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xi) Un elemento psicoldgico: que en lo general se acepta el papel
predominante del Ejecutivo, sin que mayormente se le cuestione.

2. Relaciones con el Legislativo

El reforzamiento del Ejecutivo con respecto del Legislativo du-
rante la época posrevolucionaria se aprecia principalmente en la
ampliacton de facultades materialmente legislativas al presidente
de la Republica, asi como en la reduccién de los controles interor-
ganicos del Congreso y en el incremento de los intraorganicos en
este ultimo.™

En el sistema mexicano, donde la intervencién del Ejecutivo en
el proceso legislativo es clara y definida, el articalo 71, fraccién V,
constitucional, a diferencia del modelo presidencial de los Estados
Unidos, oterga al presidente el derecho de iniciativa, mismo que
ha ejercido en lo que podria llamarse en la practica como un mo-
nopolio (en el caso de México, el 98%, de las iniciativas legislativas
provienen del Ejecutivo),”? merced al hecho de que a los otros 6r-
ganos a quienes también lo otorga, se encuentran en la imposibi-
lidad de competir con el Ejecutivo, entre otras razones, debido a
que éste cuenta con MmMayores recursos humanos, técnicos, informa-
tivos y economicos, 1o cual es un hecho generalizado en los paises
contempordneos.™

Cabe destacar que las iniciativas de ley provenientes del Ejecu-
tivo son aprobadas generalmente por el Congreso sin modificacio-
nes sustanciales e, incluso, un gran numero de ellas han sido apro-
badas en sus términos por unanimidad, especialmente durante el
maximato y la década posterior en que fueron frecuentes los afios
en que el 1009, de los proyectos de ley presidenciales se aproba-
ron de esa manera.”* Conviene mencionar también la importancia
de la facultad de iniciativa de reforma constitucional en manos del

71 Cfr. Barquin, Manuel, “Las funciones de control del Senado en relacién con
la preeminencia del Ejecutive”, en E! predominio de. Poder Ejecutive en Latinoamé-
rica, México, UNAM, 1977, pp. 67 y 81.

72 Cfr. Manzanilla Schaifer, Victor, “El proceso legislativo”, ponencia presentada
en las Mesas Redondas sobre Politica y Proceso Legislativos, celebradas del 15 al 19
de agosto de 1983 y organizadas por el Senado de la Repuiblica y la UNAM, versién
mecanografica, p. 6.

73 Cfr. Orozco Henriquez, J. Jesus, “Las legislaturas y sus funciones de control
sobre la actividad guberbamental”, en Peolitica y proceso legislativos, México, Miguel
Angel Porrtia, 1985, p. 37.

74 Vid. Gonzilez Casanova, Pablo, La democracia en México, 17a. ed., México, Era,
1986, pp. 29-33.
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Ejecutivo, quien ha promovido o, cuando menos, apoyado, la gran
mayoria —si no es que todas— de las trescientas cincuenta y nueve
enmiendas de que ha sido objeto el texto de 1917.7

Por otra parte, como se apunt6, la misma Constitucién otorga
facultades legislativas directas al presidente de la Republica, en
algunos aspectos de la salubridad general (articulo 73, fracciéon VI,
bases la. a 4a.), y particularmente, la atribucion de expedir regla-
mentos (articulo 89, fraccién I), la que asume una gran trascen-
dencia en la vida moderna, ya que a través de esta facultad regla-
mentaria se otorga operatividad a las leyes gencrales y se regula
una parte considerable de los complicados aspectos técnicos de la
administracién moderna; sin olvidar las amplias potestades presiden-
ciales para celebrar tratados y convenios internacionales, tomando
en consideracién que los mismos se incorporan al orden juridico
interno, asi como los casos de delegacién de facultades extraordi-
narias para legislar.

En cuanto a esto ultimo, es conveniente sefialar como una grave
violacién al principio de la “'division de poderes”, la continua de-
legacién de facultades extraordinarias al Ejecutivo para legislar, a
pesar de la prohibiciéon expresa del articulo 49 constitucional para
otorgarlas fuera de los casos previstos por el articulo 29 del mismo
ordenamiento, continudndose con la costumbre en contrario, ava-
lada por la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia, de que
cl Ejecutivo legislara en tiempos de paz y sobre todas las materias,
la cual se origino desde el siglo XIX y se continué por Carranza
—a pesar de que en su mensaje al Congreso Constitucional la ha-
bia criticado severamente— y varios de los presidentes que le suce-
dieron hasta la reforma de 1938 al referido articulo 49, que no
hizo sino reiterar la prohibicién ya prevista.™

78 Cfr. “Resumen de los articulos adicionados y reformados de ]a Constitucion
general”, en Constitucidn Politica mexicana, México, Ediciones Andrade, tomo I,
pp. 153-156. Sobre el problema de la reforma constitucional wid. Madrazo, Jorge,
“Las reformas constitucionales del sexenio 1976-1982”, en Anuaric Juridico IX-1984,
México, UNAM, 1984, pp. 113-144; Valadés, Diego, “La Constitucién reformada”,
en Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, 3a. ed,,
Doctrina constitucional, tomo II, México, LII legislatura, Cdmara de Diputados del
Congreso de la Unién, 1985, pp. 185-330.

¢ La adicién superflua de 1938 al articulo 49 constitucional establecié: “En nin-
gun otro caso s¢ otorgardn al ejecutivo facultades extraordinarias para legislar” (vid.
Orozoo Henriquez, J. Jesus, “Articulo 49", en Constitucion Polftica de los Estados
Unidos Mexicanos comentada, México, UNAM, 1985, pp- 119-129; asimismo, Martinez
Biez, op. cit. supra, nota 27, pp. 107-108; Tena Ramircz, op. cit. supra, nota 27,
pp- 133-134.
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Sin embargo, en 195! se reformé otra vez el articulo 49 consti-
tucional para agregar otra excepcién al otorgamiento de facultades
legislativas al Ejecutivo, correspondiente a las contenidas en el se-
gundo pérrafo del articulo 131 de la ley suprema que trata de las
atribuciones extraordinarias para regular la situacién econdmica y
comercial, mismas que invariablemente se le conceden cada afic en
materia de impuestos de importaciéon y exportaciéon al expedirse la
respectiva Ley de Ingresos.™

En cuanto a la estructura interna del érgano Legislativo, es con-
veniente tener presente que de acuerdo con las caracteristicas del
sistema politico mexicano y el régimen de partido predominante, a
cuya cabeza se encuentra el presidente de la Republica, no se ha
generado oposicién importante alguna en el Congreso que propicie
el ejercicio de un auténtico control interorginico frente al Ejecu-
tivo, si bien a partir de la reforma politica de 1977 lo anterior estd
paulatinamente cambiando, como se verd en el desarrollo del si-
guiente apartado.

Por lo tanto, cabe sefialar que en 1933, junto con la reforma
constitucional que prohibi6é en forma absoluta la reeleccion presi-
dencial, se establecio la prohibicién de la reeleccién inmediata pa-
ra los legisladores, lo cual ha contribuido a impedir la profesiona-
lizacién de la carrera parlamentaria y a acentuar la dependencia
del legislador respecto del Ejecutivo para obtener un eventual pues-
to en la administracién publica una vez concluido su periodo.

Estrechamente aunada a lo anterior, encontramos la reforma in-
troducida también en 1933, por medio de la cual se abolié la re-
novacién parcial del Senado a la mitad del periodo, lo que también
contribuyo a impedir que el legislador desarrollara un espiritu de
cuerpo y, consecuentemente, una auténtica independencia del Po-
der Ejecutivo, si bien recientemente se volvié a la idea original
de 1917.

Con respecto a las reformas constitucionales a la Comisién Per-
manente, fuera de las relativas a su estructura y la atribucién que
se le confirié en 1923 para convocar de oficio al Congreso o a algu-
na de las cdmaras a sesiones extraordinarias y que se¢ comentarin

7" La adicién de 1951 establecié: “En ningiin otro caso, salvo lo dispuesto en el
pdrrafo del articulo 31, se¢ otorgarin facultades extraordinarias para legislar” (cfr.
Carpizo, op. cit. supra, nota 3, pp. 143-148; Fix-Zamudio, op. cit. supre, nota 31, pp.
100-101; Orozco Henriquez, J. Jesus, “La division de poderes”, en Derechos del pue-
blo mexicano, México a iravés de sus constituciones, 3a. ed., México, LI Legisla-
tura, Cimara de Diputados del Congreso de la Unién, Miguel Angel Pornia, 1983,
tomo I, p. 654).
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cn el proximo apartado, las demis se refieren a facultades nuevas
de cardcter instrumental o a algunas que se han ido sustrayendo de
las camaras legislativas, en favor de la comisién de receso, pero
que en nada acrecientan la fuerza del organismo Legislativo frente
a las demds formas de gobierno.™

Segin Jorge Carpizo, las razones por las cuales el presidente ha
logrado subordinar al Poder Legislativo y a sus miembros, son prin-
cipalmente las siguientes:

e) la gran mayoria de los legisladores pertenecen al PRI, del cual
el presidente es el jefe, y a través de la disciplina del partido, aprue-
ban las medidas que el Ejecutivo desea;

b) si se rebelan, lo mas probable es que estén terminando con su
carrera politica, ya que el presidente es el gran dispensador de los
principales cargos y puestos en la administracién publica, en el sector
paraestatal, en los de eleccién popular y en €l Poder Judicial;

¢) relacionado con el inciso anterior; por agradecimiento, ya saben
que le deben €] sitial;

d) ademds del sueldo, existen otras prestaciones econdmicas que
dependen del lider del control politico, y

e) aceptacién de que el Poder Legislativo sigue los dictados del Eje-
cutivo, lo cual es la actitud mds cémoda v la del menor esfuerzo.?

De menor importancia, en opinién del propio Carpizo, son las
siguientes razones expuestas por Moreno Sidnchez: a) Que los legis-
ladores no pueden hacer carrera legislativa porque no son suscep-
tibles de reelecciéon en el periodo inmediato, vy b) La existencia
de un solo periodo de sesiones en los meses en que hay mas fies-
tas y dias de descanso, asi como que las sesiones no son dlarlas y
tienen lugar solo por las mafianas.* :

3. Las relaciones con el Poder Judicial

Conforme a la estructura que se le ha dado a este trabajo, en
el presente inciso solo se aludird a aquellas reformas al Poder Ju-
dicial que contribuyeron a otorgarle cierta preeminencia al Ejecu-
tivo respecto del mismo, dejando para el desarrollo del siguiente

78 ¥id. Valadés, Diego, “Las transformaciones del Poder Legislativo mexicano”,
en QObra juridica mexicana, México, Procuraduria General de la Repiiblica, tomo
III, pp. 45-71.

‘o Carpizo, op. cit. supra, nota 3, p. 115,

80 Ibidem, p. 116; Moreno Sanchez, op, cit. supra, nota 54, pp. 60-63.
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apartado, al abordar lo relativo al organismo Judicial, aquellas otras
reformas que lo han fortalecido en la bisqueda de su independencia.

Como parte de las reformas constitucionales de 1928, encamina-
das a robustecer al Ejecutivo, con fecha 20 de agosto de ese afio,
se publicaron diversas modificaciones a la estructura y organizacion
de la Suprema Corte de Justicia. Fue asi como se alter6 el texto
original del articulo 96 constitucional, que establecia el nombra-
miento de los ministros de la Suprema Corte de Justicia por el
Congreso de la Unién, para sustituirlo por un mecanismo similar
al estadounidense —si bien, en éste, se aplica a todos los jueces fe-
derales—, a través del cual tales ministros son designados por el
presidente de la Republica con aprobacién del Semado, pero que
en la prictica ha funcionado de manera muy distinta al modelo.®

Asimismo, si bien se conservo la inamovilidad para los ministros
de la Suprema Corte y para los magistrados y jueces federales, al
mismo tiempo se adiciond el articulo 111 de la Constitucidon fede-
ral, para otorgar al presidente de la Republica la facultad de soli-
citar ante la Cdmara de Diputados la destitucién por mala conduc-
ta, no solo de los miembros de la judicatura federal, sino también
la de los magistrados del Tribunal Superior de Justicia del Distrito
Federal y de los entonces territorios, asi como la de los jueces del
orden comun, destitucion que procedia cuando la propia Camara
de Diputados, primero, y la de Senadores, después, lo decidian por
mayoria absoluta de votos, sin perjuicio de la responsabilidad legal
correspondiente., Durante la vigencia de este precepto —derogado
atinadamente en 1982, después de las frecuentes criticas de la doc-
trina—, dicho instrumento se utilizé en algunas ocasiones en los
afios posteriores a aquella reforma, para destituir a jueces inferio-
res, federales y del orden comun. Al respecto, Jorge Carpizo sefiala
que en 1929 se utilizé una vez, otra en 1931 y nueve, a la vez, en
1932, resultando todos los jueces respectivos destituidos sin audien-
cia por unanimidad, y generando un precedente adverso a la esta-
bilidad e independencia judicial.??

Otra reforma del mismo afio de 1928, encaminada primordial-
mente a contender el rezago judicial, pero que en lo inmediato se

81 En efecto, €l actual sisterna de designacidn opera, en realidad, de manera muy
distinta al modelo de Estados Unidos, ya que los nombramientos de jueces federales
en este pais estin sometidos a un control muy estricto por parte de la Comision
Judicial del Senado (vid. Fix-Zamudie, Héctor, “México: el organismo Judicial 1950-
1975”", en el vol. Evelucidn de la organizacion politico-constitucional en América
Latina, México, UNAM, 1977, pp. 42-66.

82 ¥id. Carpizo, op. cit. supra, nota 3, pp. 185-186.
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tradujo en la oportunidad que tuvo el Ejecutivo para modificar e
influir en la estructura de la Suprema Corte, a través de la desig-
nacion de nuevos miembros —recuérdese, por ejemplo, un intento
similar, pero infructuoso, en los Estados Unidos, cuando el presi-
dente Roosevelt pretendié anmentar el ndmero de miembros de
la Corte, a través del llamado Court packing system—* fue la mo-
dificacién del texto original del articulo 94 constitucional, que con-
templaba que la Suprema Corte de Justicia se compondria de once
ministros y funcionaria siempre en tribunal pleno, para establecer
que en lo futuro se integraria con dieciséis ministros y podria fun-
cionar en pleno o en cada una de las salas; en este mismo sentido,
el mismo articulo se reformé el 15 de diciembre de 1934, para au-
mentar una cuarta sala, de lo laboral, y elevar a veintiuno el nu-
mero de ministros, en tanto que por reforma publicada el 19 de
febrero de 1951, se previ6 la existencia, ademds, de cinco ministros
supernumerarios.

Por otra parte, es importante destacar que la inamovilidad de
los integrantes del organismo Judicial Federal, que segin ¢l pen-
samiento del Constituyente de 1917, debia estimarse como uno de
los medios mds eficaces para lograr la autonomia del propio orga-
nismo y su equilibrio frente a las otras dos ramas de gobierno,
ha sufrido una serie de vicisitudes, pues se ha suprimido, restable-
cido y vuelto a suprimir, hasta que por fin se ha consagrado como
una institucién fundamental de nuestro sistema politico constitu-
cional. En efecto, en la citada reforma 2l articulo 94 constitucional
de 20 de agosto de 1928, se ratificé la inamovilidad de los inte-
grantes del organismo Judicial que a partir del afio de 1923 esta-
bleci6 el texto primitivo, pero la subsecuente modificacion de dicho
precepto, segun decreto de 15 de diciembre de 1934, determind
que durarfan seis afios; en tanto que la reforma de 21 de septiem-
bre de 1944 nuevamente restablecid la inamovilidad judicial, la cual
se conservé en la reforma de 19 de febrero de 1951, y sélo se .in-
trodujo la modalidad, en el primer parrafo del articulo 97 de la
propia ley suprema en el sentido de que los magistrados de circuito
vy jueces de distrito designados por la Suprema Corte, durardn cua-
tro afios en el ejercicic de su encargo, al término de los cuales, si
fueran reelectos o promovidos a cargos superiores, se considerarin
mamovibles,3*

85 J'id. Orozco Henriquez, J. Jesis, Federalism and Supreme Court in the United
Statés and Mexico, MCL thesis, UCLA Law School, Los Angeles, 1979, pp. 191-192.
5¢ EI' altimo parrafo del articulo 94 constitucional vigente (Diario Oficial de 28



