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I. InTRODUCCION

1. El primer parrafo del articulo 49 de nuestra Constitucién federal,
que reitera la disposicion similar del articulo 50 de la carta anterior
de 1857, dispone: “El Supremo Poder de la Federacidn se divide para
su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

2. En este aspecto, nuestra ley fundamental sigue los lineamientos
tradicionales del principio predominante en el régimen constitucional
clasico, y constituyé un verdadero dogma a partir de la Revolucién
francesa y de la Constitucién federal de los Estades Unidos de 1787,
llegando a formar parte de lo que graficamente califico Carl Schmitt
como “‘teologia politica”, pues de acuerdo con el modelo de la San-
tisima Trinidad llegé a sostenerse la existencia de “tres funciones di-
versas y un solo poder verdadero™.

3. Por otra parte, y siguiendo también el modelo norteamericano,
los estados de la Federacién han establecido el mismo principio de
divisién tripartita, en forma expresa en el articulo 157 de la carta fede-
ral de 1824, v de manera implicita, en los articulos 109 y 115 de las
constituciones federales de 1857, segtin los cuales, dichos estados deben
adoptar para su régimen interno la forma de gobierno republicano,
representativo y popular,

4. Sin embargo, conocemos por experiencia que no solamente en
nuestro pais, sino en general en la mayoria de los ordenamientos lati-
noamericanos que consignan el mismo principio, siempre ha existido un
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desequilibrio entre los titulares de las tres funciones basicas del poder
en beneficio del Ejecutivo, no sélo en virtud del régimen presidencial
que se inspird en el sistema norteamericano, sinc ademas de acuerdo
con la tradicién del gobierno autoritario de virreyes y capitanes gene-
rales de la época colonial y el caudillismo militar gque imperd en un
buen nimero de nuestros paises hasta las primeras décadas de este
siglo,

5. A lo anterior debe agregarse un movimiento de revisién de la
separacion fripartita que se considera superada en su formulacién cla-
sica, inclusive en los ordenamientos de mayor tradicién vy evolucién
democréticas, de manera que en los paises de Occidente se observa
un movimiento hacia la complejidad en el ejercicio de las funciones
piiblicas que han sido objeto de nuevas redistribuciones, y por otra
parte en los ordenamientos socialistas inspiradas en el modelo sovié-
tico, se niega expresamente la triparticién y por el contrario se postula
una concentracién del poder en el érganc Legislativo, es decir, el Soviet
Supremo o la Asamblea Nacional del Poder Popular, de los cuales
dependen y estan subordinados, al menos teéricamente, los demas orga-
nos del Estado, de acuerdo con los principios del llamado gobierno de
asamblea.,

6. Dentro de esta complicada situacién que se ha calificado como
“crisis” de la separacién o divisién de poderes, es evidente, ademas,
la tendencia predominante hacia el reforzamiento de las facultades del
Ejecutivo, inclusive en los paises de mayor raigambre parlamentaria,
movimiento que debe considerarse irreversible tomando en considera-
cién que en el Estado moderno, ya sea social de derecho o de caracter
socialista, el creciente intervencionismo del propio Estado para lograr
los fines de la justicia social, han determinado esa vigorizacién, si se
toma en cuenta que el organismo que dispone de los medios técnicos
y de los recursos méas importantes para obtener un equilibrio entre
los intereses, en ocasiones contrapuestos, de los diversos grupos socia-
les, es precisamente la administraciéon, la que, ademas, tiene a su car-
go las decisiones basicas sobre la coordinacién y la planificacion de
los recursos econémicos y sociales.

7. Por ello la preccupacion de los tratadistas contemporaneos —y Ios
iberoamericanos no son una excepcién—, para descubrir y establecer
los instrumentos adecuados de caracter juridico-constitucional para res-
taurar, hasta donde ello es posible, un equilibric entre las diversas
funciones de caracter ptublico. Como requeriria de un estudio muy ex-
tenso sefialar, asi sea de manera descriptiva, los estudios que se har
realizado y los resultados que se han obtenido en realidad politico-
constitucional de nuestros paises, nos reduciremos a un analisis forzo-
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samente superficial y sintético de esta intrincada problematica en orde-
namiento mexicano.

II. Crisis Y TRANSFORMACIONES DEL PRINCIPIO
DE DIVISION DE PODERES

8. Es indudable, como lo sefialamos anteriormente, que la division
clasica de caracter tripartita divulgada por Carlos Maria de Secon-
dat, barén de Montesquieu,* ha entrado en una profunda crisis en su
formulacién original, debido a los cambios fundamentales que se ini-
ciaron en la primera posguerra y que se acentuaron al terminar la
Segunda Guerra Mundial, por lo que en la actualidad se ha llegado
a pensar que ese principio debe considerarse superado, como lo sos-
tuvo el ilustre tratadista aleman Kar! Loewenstein, quien lo calificé
de anticuado.?

9. Ya desde finales del siglo anterior y principios del presente, el
eminente jurista aleman Jorge Jellinek calificé de ingenua la preten-
sion de atribuir exclusivamente cada funcién a un érgano, especifico
y exigir la separacién de éstos para el ejercicio de sus actividades.®

10. Por su parte, el controvertido Carl Schmitt sostuvo en su clasico
libro Tecria de la Constitucidn elaborado durante la primera posguerra
y antes de la llegada del poder del nacionalismo, que deberia hablarse
de distincién y no de una verdadera separacién de los poderes, ya que
dicho principio tenia por objeto esencial el equilibrio entre los érga-~
nos del mismo poder.t

11. Sin embargo, no podemos desconocer que la formulacion clasica
de la divisién tripartita, que probablemente nunca se aplicé de manera
estricta, se contemplé como un verdadero ideal por los redactores de
las constituciones que tomaron como modelo la de los Estados Unidos
de 1787 y las francesas revolucionarias,® pero en la actualidad estd

1 Cfr. Vidal, Enrico, Saggio sul Monfesquieu, con particolare riguardo alla sua
concezione dell'uoma e della politica, Milano, Giuffre, 1950, pp. 178 y ss., Eisen-
mann, Charles, “El espiritu de las leyes y la separacién de poderes”, trad. caste-
llana, Anuario Juridico, 2, 1975, México, UNAM, 1977, pp. 429-450.

2 Teoria de la Constitucion, trad. de Alfredo (Gallego Anabitarte, Barcelona,
Ariel, 1965, pp. 54-57.

3 Teoria general del Esfado, trad. de Femmando de los Rios Urruti, Madrid, Vic-
toriano Sanchez, 1915, tomo II, pp. 299-319.

4 Teoria de la Constifucién, trad, de Francisco Ayala, México, Editora Nacio-
nal, 1952, pp. 212-271.

3 Cfe. Fix-Zamudio, Héctor, “Valor actual del principio de la divisién de los
poderes y su consagracion en las Constituciones de 1857 y 1917", Boletin del Ims-
tituto de Derecho Comparado de México, nim. 58-59, enero-agoste de 1967, pp. 29-
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siendo objeto de un severo cuestionamiento, lo que no significa que
se pueda estimar como totalmente superada, en virtud de que con diver-
sas modalidades, todavia subsisten en el Estado moderno las tres fun-
ciones clasicas sefialadas por el genio de Aristételes,® es decir, la de
gobierno y administracién, la legislativa y la jurisdiccional, y por otra
parte, como lo ha sostenido el destacade constitucionalista mexicano
Felipe Tena Ramirez:

Que por la naturaleza misma de las cosas el poder limite al poder,
es la férmula sencilla v genial que admite aplicarse por igual al
mecanismo ideado por el pensador francés (Montesquieu} que a
cualquiera otro que invente el hombre en su anhelo nunca com-
pletamente satisfecho, de impedir el abuso del poder...”

12. Lo que ha decaido en la actualidad es Ia f6rmula a la cual se
atribuyeron facultades magicas con el simple hecho de incorporarse al
texto de las constituciones clasicas, sin que hubiese desaparecido la ne-
cesidad que pretendié satisfacer dicho principio, de evitar la concen-
tracién del poder en una persona o corporacién, como se expresa en
la segundd parte del articulo 49 de nuestra Constitucion federal.

13. Fl mismo Karl Loewenstein afirmé certeramente que la finali-
dad del régimen constitucional es limitar Ja concentracién del poder
absoluto en manos de un finico detentador, al distribuir las diferentes
funciones estatales entre varios titulares del mismo poder?® y por ello
en la organizacién politica contemporanea no tiene la importancia que
se le atribuyd anteriormente, la separacién estricta de las mismas
funciones, va que en la actualidad impera la colaboracién y la nece-
sidad del equilibrio entre los diversos o6rganos del Estado, pues lo
esencial es que dichas funciones se ejerciten dentro de los limites sefia-
lados en la carta fundamental.

14. En esta misma direccién se expresa el notable tratadista espa-
fiol Manuel Garcia-Pelayo, en cuanto considera que no puede afir-
marse que el mantenimiento y la funcionalidad juridico-politica de la
divisién clasica de los poderes carezcan de sentido, sino que simple-
mente ha modificado su sentido, en cuanto tienen la funcién de con-
tribuir a la racionalidad del Estado democratico introduciendo factores

36; Tena Ramirez, Felipe, "La crisis de la divisién de poderes”, Revista de la
Escuela Nacional de Jurisprudencia, niim, 35-36, México, julio-diciembre de 1947,
pp. 135-146.

8 La politica, trad. de Antonio Gémez Robledo, libro IV, capitulo XI, México,
UNAM, 1973, pp. 130-131.

" La crisis de la divisidn de poderes, cit. supra, nota 5, p. 153.

8 Cfe. Teoria de la Constitucion, cit. supra, nota 2, pp, 68-72,
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de diferenciacién y articulacién en el ejercicio del poder politico por
las fuerzas sociales, y de obligar a los grupos politicamente dominan-
tes a adoptar el contenido de su voluntad a un sistema de formas y
competencias, objetivando asi el ejercicio del poder.?

15, Por tanto, si en la actualidad, como lo sefialamos anteriormente,
el poder se concentra de manera creciente e inevitable en el Ejecutivo,
€s necesario encontrar los instrumentos necesarios para evitar que esta
concentracién se transforme en absoluta e ilimitada, y de ahi la impor-
tancia de los controles constitucionales sefialados en el libro clasico
de Serio Galeotti,” y que en la actualidad pueden asumir las mas
diversas modalidades y matices, como aquellos que el propio Loewen-
stein califica de controles interorganicos o controles externos.

16. En virtud de los cambios mencionados anteriormente, se ha pre-
tendido descubrir nuevos criterios de distribucién del poder, y asi el
profesor Garcia-Pelayo considera digna de mencién la teoria del jurista
aleman Winfried Stefani*® quien distingue las siguientes categorias:
a) division horizontal que coincide con la triparticién clasica; b) divi-
sién temporal o sea la duracién limitada y Ia rotacién en el ejercicio del
poder publico; ¢} la division vertical o federativa, que se refiere a la
distribucién del poder entre la instancia central y las regionales o loca-
les: d) division decisoria, y en esto coincide con Loewenstein, como
veremos mas adelante (ver infra, parrafo 17}, y e) division social de
poderes entre los estratos o grupos de la sociedad.”

17, También el ilustre Loewestein, a quien hemos mencionado en va-
rias ocasiones en esta materia, considerd que la triparticién clasica de-
beria sustituirse por otra moderna, también de tres sectores: a} la deci-
si6n politica conformadora o fundamental (policy determination); la
ejecucién de la decision (policy execution) y el control politico (policy
control) **

% "El Estado social y sus implicaciones”, en su ilibro Las transformaciones del
Estado contempcraneo, Madrid, Alianza Editorial, 1977, pp. 60-61. Id. “La divi-
sion de poderes y su control jurisdiccional”, Revista de Dereche Polifico, num. 18-
19, Madrid, veranc-ofoiio 1983, pp. 7-16.

16 Infroduzione alla teoria dei controlli costituzionali, Milano, Giuffre, 1963, Id.,
“Profilo giuridico dei controlli costituzionali”, en Studi in onore di Guido Zanobini,
Milano, Giuffré, 1962, vol. IIT, pp. 319-381.

11 Teoria de la Constifucién, cit. supra, nota 2, pp, 232-235.

12 [a obra de Steffani citada por Garcia Pelayo se intitula “Gewaltungteilung
in demokratische pluralistischen Rechtstaat” (La division de poderes en e! Estado
de derecho democrético y pluralista), y aparece en la obra editada por H, Raush,
Zur heutigen Problematik der Gewalfentrennung (Sobre la problematica actual de
la separacion de poderes), Darmstadt, 1969, pp. 313-352,

18 Ll Estado social y sus implicaciones, cit. supra, nota 9, p. 60.

™4 Teoria de la Constitucidn, cit, supra, nota 2, p. 62,
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18, Finalmente y para no mencionar sino algunos de los criterios mo-
dernos que no tienen caracter puramente especulativo, sino que se apo-
van en la realidad politica de nuestra época, invocamos la autoridad
de Maurice Duverger, quien ha elaborado la sugestiva teoria de la divi-
sion entre el poder del Estado que significa el fenémeno contempo-
raneo de la concentracién de los poderes de decision en los mismos
érganos, aun cuando después se distribuya en varios sectores {gobier-
no, asambleas, tribunales), y el que califica de poder tribunicio —en
recuerdo de las facultades de intercessio del tribuno romano—,* que
resultan del poder publico de la oposicién en contra de los gobiernos
mayoritarios, y que no sélo pueden impedir, sino inclusive influir sobre
las decisiones de la mayoria.'®

19. Si bien el invocado articulo 49 de nuestra Constitucién federal
consagra expresamente el principio clasico de la separacion tripartita
(ver supra, parrafo 1), esta declaracion debe examinarse de acuerdo
con la realidad contemporanea, y por ello aun cuando la redaccién es
muy similar a la adoptada por el articulo 50 de la carta de 1857, en
la actualidad asume dimensiones distintas, de acuerdo con las trans-
formaciones que ha experimentado durante la vigencia de nuestra ley
suprema vigente,

111. BREVE RELACION DE ANTECEDENTES

20. Son muy conocidos los precedentes externos y nacionales del
principio de division de poderes en nuestra evoluciéon constitucional,
por lo gue nos limitaremos a recordarlos en forma sucinta, para uti-
lizarlos en apoyo en el examen de las instituciones actuales,

21. Debe considerarse como una afirmacién indiscutible, la de que
tanto nuestro pais como los restantes de Latinoamérica, tomaron ¢omo
modelo el sistema politico-constitucional establecido por la carta de
Filadelfia promulgada en 1787, en la que por primera vez se introdujo
la forma de gobierno conocido como ‘'sistema presidencial’”.

22. Sin embargo, resulta curioso destacar que el principio de la divi-
sion de los poderes recibié su primera consagracién constitucional en
Meéxico, debido a la influencia de las constituciones revolucionarias
francesas, las que se apoyaron —aun cuando con diversos matices res-

15 Un trabajo reciente sobre esta institucién es el redactado por el profesor
Margadant, Guillerme F., "El tribunado de la plebe: un gigante sin descendencia”,
Revista de la Facultad de Derecho de México, nam, 93-94, enero-junio de 1974,
pp. 219-256.

18 o monarchie republicaine, ou comment les démocraties se donnent des rois,
Paris, 1974, pp. 45-98.
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pecto del modelo norteamericano— en el pensamiento de John Locke
v, Montesquieu,"” y también con una influencia marcada de Juan Ja-
cobo Rousseau en cuanto consideré a la legislacién como un producto
de la voluntad general representada en la Asamblea Nacional 1*

23. En efecto, en los articulos 11 y 12 de la carta constitucional para
la América Mexicana, de octubre de 1814, conocida también como
Constitucién de Apatzingan, primer documento estrictamente nacional
{ya que también rigié en México durante la lucha de independencia
aun cuando con interrupciones, la Constitucion espafiola de Cadiz, pro-
mulgada en 1812, que consagré a su vez la division de los poderes) ;*
se hace mencion expresa del principio:

Tres son las atribuciones de la soberania: la facultad de dictar
las leyes, la facultad de hacerlas ejecutar y la facultad de apli-
carlos a los casos particulares,

Estos tres poderes: legislativo, ejecutivo y judicial, no deben ejer-
cerse ni por una sola persona, ni por una sola corporacién.®

24, También podemos sefialar que la separacién de los poderes se
establecié de manera expresa en los articulos 23, del Reglamento Pro-
visional Politico del Imperio Mexicano, de enero de 1823,2 y 92 del
Acta Constitutiva de la Federacién, de 31 de enero de 1824.%

17 Cfr. Locke, John, Ensago sobre el gobierno civil, trad, de José Carner, México,
ECE, 1941, pp. 94-105: Secondat, Carlos Maria de, barén de Montesquieu, E! espi-
ritu de las leyes, trad. de Nicolas Estevanez y Matilde Huici, Buenos Aires, El
Ateneo, 1951, libro XI, capitulo VI, "De la Constitucién de Inglaterra”, pp. 202 y
ss., esp. p, 210,

's EI contrafo social, trad, Enrique de la Rosa, Buenos Aires, Los Libros del
Mirasol, 1961, pp, 179-191,

" Segun los articulos 15, 16 y 17 de la citada Constitucién: *“La potestad de
hacer las leyes reside en las Cortes con el Rey”, "La potestad de hacer ejecutar
las leyes reside en el Rey”, y “La potestad de aplicar las leyes en las causas civi-
les y criminales reside en los tribunales establecidos por la ley”,

# Cir. Madrid Hurtado, Miguel de Ja, “Division de poderes y forma de go-
bierno en la Constitucion de Apatzingan”, Estudios sobre la Constitucién de Apat-
zingdn, México, UNAM. 1974, pp. 403-527, reproducido en su libro Estudios de
derecho constitucional, México, LINAM, 1977, pp. 93-114; Gonzalez Uribe, Héctor,
"La divisién de poderes en la Constitucin y en la realidad de las entidades fede-
rativas”, Memoria del III Congreso Nacional de Derecho Constifucional {1983),
Meéxico, UNAM, 1984, pp. 157-172,

2t Jegin el citado articulo 23: “El sistema de gobierno politico del Imperio
Mexicano, se compone de los poderes legislativo, ejecutive y judicial, que son incom-
patibles en la misma persona o corporacién’’,

22 En los términos de este precepta: “El poder supremo de la federacién se
divide para su ejercicio en legislativo, ejecutivo y judicial; y jamas podrdn reunirse
dos o mas de éstos en una Corporacién o persona, ni depositarse el legislativo en
un individuo™,
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25. El régimen presidencial, inspirado claramente en el estaduniden-
se, y por tanto también el sistema de la divisién de los poderes, se
consagraron en nuestro pais en la Constitucién Federal de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, de 4 de octubre de 1824, si se toma en cuenta
que los articulos 6° y 74 de dicho documento fundamental, disponian,
respectivamente:

Se divide el supremo poder de la federacidon para su ejercicio, en
legislativo, ejecutivo y judicial,

Deposita el supremo poder ejecutivo de la federacién en un solo
individuo, que se denominara Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos.®

26. Esta carta federal de 1824 es la que mejor se apegd, en cuanto
a ambas instituciones y en particular en la estructuracién del régimen
presidencial, al modelo estadunidense (ya que en otros aspectos reci-
bié una vigorosa influencia de la Constitucién espafiola de 1812), si
se toma en cuenta, para citar algunos ejemplos, que al lado del cargo
de presidente de la Republica, se establecié la vicepresidencia (ar-
ticulo 75), que en nuestro pais tuvo resultados desastrosos contraria-
mente a la experiencia norteamericana; la duracién del periodo presi-
dencial era de cuatro afios (articulo 94); el Congreso de la Unién se
dividié en dos Céamaras, la de Diputados y la de Senadores, y estos
ultimos eran representantes de las entidades federativas, ya que eran
designados por las legislaturas locales (articulo 25); se sigui6 la estruc-
tura del Poder Judicial de los Estados Unidos, tanto segin la Consti-
tucién Federal norteamericana como de acuerdo con la Ley Organica
del Poder Judicial, de 1789,% ya que se estableci6 la Suprema Corte
de Justicia, los tribunales de circuito y los juzgados de distrito {ar-
ticulo 123).2*

27. Una vez establecido el régimen presidencial y la divisién tripar-
tita de los poderes, estas instituciones se adoptaron como dogmas poli-

23 Cfr. Reyes Heroles, Jesis, El lHberalismo mexicano, tomo 1, Los origenes,
Meéxico, UNAM, 1957, pp. 260-263; Barragan Barragan, José, "La formacién del
ejecutivo”, Introduccion al federalismo (la formacion de los poderes, 1824). México,
UNAM, 1978, pp. 295-329.

24 Sobre la Judiciary Act de 1789, cfr. Swisher, Carl Brent, E! desarrollo cons-
titucional de los Estados Unidos, trad. de Hugo Charny, Buenos Aires, Editorial
Bibliografica Argentina, 1958, tomo I, pp, 51-57.

25 Cfr. Bartagan Barragan, José, La formacidn del ejecutivo, cit., supra, nota 23,
pp. 93-124; Carpizo, Jorge, "La estructura del gobierno en la Constitucién de 18247,
La Consfitucién federal de 1824, México. UNAM, 1976, pp. 47-71; Hardy Marcos,
Armando, “La teoria del ejecutivo fuerte y la Constitucion mexicana de 1824",
Revista de la Faculfad de Ciencias Politicas y Sociales, nam, 28, México, abril-junic
de 1962, pp. 219-241,
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ticos en las constituciones posteriores, tanto centralistas como federa-
listas (con la modalidad del Supremo Poder Conservador establecida
por nuestra sequnda Ley Constitucional de 1836)2° es decir, en la pro-
pia de 1836, la de 1843, o entre las segundas, el Acta de Reformas
de 1847 y las cartas fundamentales de 5 de febrero de 1857 y la ac-
tual también de 5 de febrero de 1917.%7

28. Los numerosos pronunciamientos, asonadas militares, guerras ci-
viles y agresiones de potencias extranjeras, impidieron que se aplica-
ran en la practica las disposiciones constitucionales que consagraron
las instituciones mencionadas y sélo pudieron ensayarse en nuestra rea-
lidad politica, cuando se restausré la Republica en el afio de 1867, va
que solo entonces cobra vigencia la Constitucién Federal de 185728

29. Si examinamos la organizacién politico-constitucional establecida
por el texto primitive de la mencionada carta federal de 1857, adver-
timos los matices de un sistema que puede calificarse ya sea de "par-
lamentarismo aproximado” #® o de “presidencialismo con matices par-
lamentarios”, va que por una parte, el Ejecutivo se depositaba en un
presidente de la Republica (articule 75), a quien se le subordina teé-
ricamente al Congreso federal, el cual estaba constituido por una sola
Camara, la de Diputados, ya que e] Constituyente considers, después
de una discusién muy enconada v a través de una votacién muy divi-
dida, que el Senado federal, que habia permanecido en todos los tex-
tos constitucionales posteriores a 1824, con independencia de su orien-
tacién ideolégica, debia considerarse como un cuerpo aristocratico que
servia de freno al dinamismo de la representacién popular,® por lo
que predominé por ligero margen el principio rusoniano del predomi-
nio de la voluntad general depositado en el organismo legislativo.®

26 (Cfr, Noriega Canti. Alfonso, E! pensamiento conservador y el conservaduris-
mo mexicano, México, UNAM, 1972, tomo I, pp. 204-248,

27 Cfr, Pix-Zamudio, Héctor, Valor actual del principio de la division de pode-
res, cit. supra, nota 5, pp. 35-36.

28 La situacion politica de la restauracién de la Repiblica ha sido analizada mi-
nuciosamente en [a obra coordinada por Cosio Villegas, Daniel, Hisforia moderna
de México. La Repiblica restaurada. Vida politica, México, Hermes, 1955, pp. 45-55.

29 Esta terminologia corresponde al ilustre constitucionalista aleman Loewens-
tein, Karl, en su trabajo: "La presidencia fuera de los Estados Unidos”, Bolefin
del Instituto de Derecho Comparado de México, nam, 5, mayo-agosto de 1949,
pp. 22 v ss,

30 Inclusive dentro de la Comisién redactora del proyecto de Constitucién se
produjo un amplio debate sobre la supresién del Senado como cdmara revisora
introducida en el articulo 70 de la carta federal de 1824 y conservado por todas
las constituciones subsecuentes. Cfr. Zarco, Francisco, Historia del Congreso Extra-
ordinario Constituyente (1856-1857), México, El Colegio de México, 1956, pp.
320-323,

21 Las discusiones en el Congreso Constituyente fueron muy acaloradas, y en’
la memorable sesién del 10 de septiembre de 1856 se aprobé por una mayoria muy
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30. Este cuerpo legislativo debia ejercer un vigoroso control sobre el
Ejecutivo, limitando su intervencién en el procedimiento legislativo,
pues de acuerdo con el texto primitivo del articulo 70, fraccién IV,
de la referida Constitucién, el presidente de la Repiblica sélo poseia
la facultad de expresar su opinién sobre los proyectos de ley previa-
mente discutidos por el Congreso, pero sus observaciones no implica-
ban un verdadero veto suspensivo, sino un simple trémite necesario
para la aprobacién del Congreso, con la obligacién del titular del Eje-
cutivo, de promulgar la ley.

31. Por otra parte, segun los articulos 86 a 89 de la misma ley supre-
ma, se combiné el sistema presidencial de los secretarios de Estado
nombrados y removidos por el jefe del Ejecutivo, con las institucio-
nes del refrendo ministerial y de la interpelacién parlamentaria propias
del gobierno de gabinete, pero sin que por ello dichos secretarios de-
pendieran de la confianza del Congreso.*

32. Debemos también tomar en consideracién que la diputacién per-
manente podia convocar de oficio o a peticién del presidente de la
Republica, a sesiones extraordinarias del Congreso de la Unién (de
acuerdo con la redaccién primitiva del articulo 74, fraccién II, de la
carta federal); pero en el primer supuesto no era necesario recabar
la opinién favorable del titular del Ejecutivo,™ y ademas, el otorga-
miento de facultades legislativas delegadas en beneficio del propio Eje-
cutivo federal, se restringié tnicamente al caso de situaciones de emer-
gencia y de “suspension de garantias” reguladas por el articulo 29 de
la misma ley fundamental.**

33. Se puede afirmar que en el texto primitivo de la Constitucién
de 1857 el régimen presidencial fue regulado en su vinculacién con

apretada (44 votos contra 38) el articulo 33 del proyecto que consagraba el sis-
tema unicameral y que correspondio al articulo 51 del texto definitiva de la Cons-
titucién, Cfr, Zarco, Francisco, op. ulf. cif. pp. 834-843.

32 Cfr, Los comentarios de los constitucionalistas del siglo XIX, entre ellos Coro-
nado, Mariano, Elementos de derecho constitucional mexicano, 32 ed. facsimilar, Mé-
xico, UNAM, 1977, pp. 181-183; Ruiz, Eduardo, Derecho constitucional, 2* ed.
(reimpresion facsimilar), México, UNAM, 1978, p. 320.

32 En las adiciones y reflormas de 13 de moviembre de 1874, se modificé este
precepto, con objeto de establecer nuevos requisitos para la convocatoria a sesiones
extraordinarias por parte de la que se califico como “"Comision” en lugar de “Dipu~
tacion’ Permanente: “Articulo 74. Son atribuciones de la Comisién Permanente: L
Acordar por si y a propuesta del efecutivo, y oyéndolo en el primer caso, la convo-
catoria de! Congrese o de una sola Cimara, a sesiones extraordinarias, stendo nece-
sarios en ambos casos el voto de las dos terceras partes de los individuos presen-
tes. La convocatoria sefialara el objeto u objetos de las sesiones extraordinartas.

24 Cfr. los comentarios del distinguido constitucionalista Castilo Velasco, José
Maria, Apuntamienfos para el estudio del derecho constifucional mexicano, 3¢ ed.,
Mézxico, Libreria de Juan Valdés y Cueva, 1888, pp. 79-86.
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el principio de la divisién de los poderes, a través de una separacién
muy marcada entre las funciones del Ejecutivo y el Congreso, pero
con una preeminencia teérica del segundo; por tanto, debemos consi-
derarlo como un sistema intermedio entre el de la Constitucién de los
Estados Unidos y el parlamentario de tipo europeo, entonces en boga.*

34. Ademas de lo anterior, la citada Constitucién federal de 1857
introdujo definitivamente, después de las etapas previas de la Cons-
titucién yucateca de 1841, inspirada en el pensamiento de Manuel
Crescencio Rejon,* y del Acta de Reformas de 1847, apoyada en las
ideas de Mariano Otero,*” al juicio de amparo (articulos 101 y 102},
que otorgd al Poder Judicial federal la facultad de tutelar los derechos
fundamentales de la persona individual, que con el nombre de “garan-
tias individuales”, se consagraron el texto de la misma carta federal,
e indirectamente, la de fiscalizar los limites de las atribuciones consti-
tucionales de la Federacién y de las entidades federativas, también a
través del agravio individual, con lo que se confirié a los tribunales
federales la posibilidad de obtener autoridad y prestigio, asi fuesen
limitados, frente a los otros dérganos del poder.®

35. Una segunda etapa en el desarrollo del principio de la division
de poderes en los textos constitucionales, se inicia el 13 de noviem-
bre de 1874, cuando se promulgaron por el entonces presidente Sebas-
tian Lerdo de Tejada, las reformas constitucionales que reforzaron la

55 Cfr. Cueva, Mario de la, "La Constitucién de 5 de febrero de 1857, (Sus
antecedentes hist6ricos y doctrinales. El congreso Constituyente de 1856-1857. Los
principios fundamentales de la Constitucion)”, £l constitucionalismo a mediados del
siglo XIX, Meéxico, UNAM, 1957, tomo II, pp, 1268-1336.

36 Cfr. el volumen publicado por la Suprema Corte de Justicia, Homenaje a don
Manuel Crescencio Rején., México, 1960.

37 Sobre los escritos juridicos y politicos de Marlano Otero, véase la obra de
Reyes Heroles, Jesis, “Estudio preliminar”, Mariano Ofero, Obras, México, Porria,
1967, vol. 1. pp. 74-82, 349-383, respectivamente.

3% Fueron numerosas las obras que se elaboraron para analizar el juiclo de am-
paro tal como fue consagrado por la Constitucién de 1857 y las leyes reglamenta-
rias de 1861, 1869 y 1882 y su incorporacién en los codigos de Procedimientos Civiles
Federales de 1897 y 1908, por lo que mencionamos sélo las més importantes: Vallar-
ta, Ignacio Luis, El juicio de amparo y el Writ of habeas corpus, México, Imprenta
de }.]. Terrazas, 1896; Id. Votos, Cuestiones constif:scionales, 4 vols., Meézxico, Im-
prenta v Litografia de Irineo Paz, 1894.1897; Rabasa, Emilio, El acficulo 14. Estu-
dic constitucional, México, 1906, y FEI juicio constitucional, ambas reimpresas en
un solo volumen. México, Porria, 1955; Lozano, José Maria, Trafado del derecho
constitucional pafrio en lo relativo a los derechos del hombre, México, Imprenta del
Comercio, de Dublan y Compaiiia, 1876, reimpresion facsimilar, México, Porria,
1972; Vega, Pernando, La nueva Ley de Amparo, México, Imprenta de ]. Guz-
man, 1883; Moreno Cora, Silvestre, Tratado del juicio de amparo conforme a las
senfencias de los tribunales federales, México, “La Europea”, 1902; Rojas, Isidro. y
Garii;:b?Francisco Pascual, El amparo y sus reformas, México, Editorial Catoli-
ca, .
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posicién del Ejecutivo federal, al restablecerse el Senado de la Repii-
blica, asi como el veto suspensivo en beneficio del propio Ejecutivo,
pues a partir de entonces, y con excepcién de algunos aspectos secun-
darios de caracter contradictorio, sefialados agudamente por el ilustre
constitucionalista mexicano Emilio Rabasa,® se consolidé de manera
definitiva el sistema presidencial, pues sin otorgarse el predominio ab-
soluto, al titular del Ejecutivo federal, se le confirié6 un amplio mar-
gen de iniciativa en la direccién de la politica tanto interna como inter-
nacional.

36. Pero inclusive este sistema no tuvo sino una aplicacién muy res-
tringida, en cuanto, como es sabido, el presidente Sebastisn Lerdo de
Tejada, su denodado defensor, fue destituido por la llamada revolu-
cion de Tuxtepec, que llevé al poder en el afio de 1876 al general
Porfirio Diaz, es decir, apenas dos afios después de haberse fortale-
cido constitucionalmente el régimen presidencial.

37. Seria ocioso relatar, asi fuese brevemente, la transformacién po-
litica que se produjo en nuestro pais, que paulatinamente llevé al gene-
ral Diaz, que postuléd como pretexto para la insurreccién, el principio
antirreleccionista, hacia una dictadura cada vez mas autoritaria que se
prolongé por mas de treinta afios, v que ha sido estudiada con toda
profundidad en sus diversos aspectos por el grupo de historiadores diri-
gidos por Daniel Cosio Villegas, bajo la denominacién, ya clasica de
Dorfiriato

38. Esta evolucidon se advierte en dos sentidos: en el texto mismo
de la carta fundamental y en la introduccién de costumbres y practicas
politicas que menoscabaron gravemente el principio de la divisién de
las funciones de los 6rganos del poder.

39. a) En la primera direccién podemos sefialar las reformas al ar-
ticulo 78 constitucional, de 21 de octubre de 1887, 20 de diciembre de
1890 v 6 de mayo de 1904 para legalizar e institucionalizar las suce-
sivas reelecciones del dictador, y la altima, ademas, elevé de cuatro
a seis afios el periodo presidencial y restablecié la vicepresidencia.

40. 5) En la reforma de 22 de mayo de 1900 a los articulos 91 a
96 de la carta federal de 1857, se suprimieron de la integracién de
la Suprema Corte de Justicia, de la que formaban parte, al procura-
dor general y al fiscal y se dispuso, segiin el modelo francés, que los

38 La Constifucién y la dictadura, México, 1912, edicién espafiola, Madrid, 1917,
32 ed,, Meéxico, Porria, 1956, pp. 65467; véase también las observaciones de Cue-

va, Mario de la, La Constitucion de 5 de febrero de 1857, cit. supra, nota 35,
pp. 1324-1327.

40 Véase la obra de Cosio Villegas, Daniel, cit. supra, nota 28, v ademas, Vala-
dés, José C., El porfirismo, historia de un régimen, tomo I, El nacimiento (1876~
1884), y tomo II, El crecimiento, México, UNAM, 1977,
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funcionarios del ministerio piblico y el procurador general, que debia
presidirio, serian nombrados y removidos libremente por el Ejecutivo
federal.®t Con lo anterior y hasta la fecha, el propio ministerio piblico
quedd totalmente en manos del presidente de la Repablica.

41. ¢} A estas modificaciones formales que alteraron de manera con-
siderable el equilibrio de los érganos del poder, a través de la preemi-
nencia constitucional del propio presidente de la Repiiblica, se agregé
la practica de otorgar facultades legislativas delegadas al Ejecutivo
federal por parte del Congreso de la Unién, la que ze inicid de ma-
nera provisional por decreto del propio Congreso de 9 de diciembre
de 1871, autorizando al presidente Benito Juarez para poner en vigor
los Codigos de Procedimientos Civiles v Criminales proyectados por el
mismo Ejecutivo; pero esta delegacién fue utilizada por el presidente
Lerdo de Tejada, para promulgar, el 13 de agosto de 1872, el Cédigo
de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal y Territorio de la
Baja California.** Con posterioridad, este precedente fue aprovechado
por el general Diaz para la expedicién de la legislacién mas impor-
tante del pais, de la cual se despojé al Congreso de la Unién.

42. Este sistema de delegacién de facultades legislativas en benefi-
cio del Ejecutivo federal desvirtué de manera evidente tanto el texto
como el espiritu de los articulos 50 y 29 de la citada carta federal de
1857, en lo que se referia a la prohibicién de concentrar las atribu-
ciones de los diversos érganos del poder en uno solo, el Ejecutivo;
pero la fuerza del propio Ejecutivo federal, y en particular de su titu-
lar, el presidente de la Repiiblica, era tan poderosa, que dicha dele-
gacién fue aceptada por la jurisprudencia de la Suprema Corte de Jus-
ticia e inclusive por un sector de la doctrina.®

43. En la realidad constitucional son muy conocidos, para repetirlos
aqui, los métodos del general Diaz para manipular las elecciones, de-
signando a los funcionarios federales y locales de eleccién popular,
de manera que tanto las Camaras del Congreso como los gobiernos de
las entidades federativas quedaron totalmente a su disposicién, y por
otra patte, el régimen suprimié con violencia cualquier manifestacion

4t Cfr. Ruiz, Eduardo, Derecho constitucional mexicano, cit. supra, nota 32,
pp. 331-33%; Fix-Zamudio, Héctor, "Funcién constitucional del ministerio publico”,
Anuario Juridico V-1978, México, UNAM, 1978, pp. 146-195.

*2 Cfr. Tena Ramirez, Felipe, "La suspension de garantias y las facultades ex-
traordinarias en el derecho mexicanc”, Revista de la Escuela Nacional de Juris-
prudencia, noms. 25-28, México, enero-diciembre de 1945, pp. 132-133.

*+ Dos de los més destacados constitucionalistas de principios de este siglo v que
estudiaron la citada Constitucién de 1857, es decir, Coronado, Mariano, Elemenfos
de devecho constitucional mexicano, vy Ruiz, Eduardo, Derecho constitucional, ambos
citados supra, nota 32, pp. 131 y 189-190, respectivamente,
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de disidencia politica, todo ello denunciado por Francisco 1. Madero
en su clasico libro La sucesién presidencial;** a lo cual deben agre-
garse las graves injusticias sociales propiciadas por el porfiriato y que
han sido analizadas suficientemente,

44, Solo conservaron un restringide ambito de autonomia los tribu-
nales federales, en particular la Suprema Corte de Justicia a través del
juicio de amparo, que entonces adquirié el prestigio de méaxima insti-
tucién procesal, ya que tutelé en numerosas ocasiones, con éxito, los
derechos fundamentales de los particulares, contra el creciente despo-
tismo politico y administrativo de la dictadura.*

45, Podemos sefialar como una nueva efapa, la promulgacién de
nuestra Constitucién federal vigente, de 5 de febrero de 1917, en la
cual, no obstante la dura experiencia de la dictadura del general Diaz,
se vigorizé aun mas la posicién constitucional del presidente de la Re-
pablica, sin tomar en cuenta que, con independencia de la realidad
politica, ya habia sido reforzada en el texto mismo de la carta federal
de 1857, a traveés de las reformas de 1874, segin se ha visto (ver
supra, parrafo 35), y las posteriores.

46, En el Congreso de Querétaro, en este aspecto como en varios
otros, predominaron las ideas de Emilio Rabasa*® y esta influencia
se advierte inclusive con anterioridad, en los articulos publicados en
la prensa de Veracruz en el afio de 1915, por Felix F. Palavicini,
uno de los consejeros mas allegados de Venustiano Carranza, y des-
pués destacado miembro del Congreso Constituyente, pues sin men-
cionar a Rabasa (quien ha sido considerado como el “invitado de
piedra” del propio Constituyente),*” sefialé el supuesto desequilibrio
entre los 6rganos del poder en beneficio del Congreso federal, lo que,
en su concepto, generd la dictadura.*®

47. Es muy conocida la parte relativa de la exposicién de motivos
del proyecto presentado por el Primer Jefe del Ejército Constitucio-
nalista al Congreso de Querétaro el primerc de diciembre de 1916:

El poder legislativo, que por naturaleza propia de sus funciones,
tiende siempre a intervenir en el de los otros, estaba dotado en

44 Fgte clasico libra fue publicado en San Pedro, Coahuila, en diciembre de
1908, especialmente pp. 111-351.

15 Cfr, Fix-Zamudio, Héctor, Valor actual del principio de la divisién de los po-
deres, cit. supra, nota 5, pp. 44-45.

6 Idem, pp. 47-58.

47 Cfr. Serra Rojas, Andrés, "La influencia de Emilio Rabasa en la Constitu-
cion de 1917", Antologia de Emilio Rabasa, México, Ediciones Oasis, 1969, tomo II.
pp. 63-161.

4% {In nuevo Congreso Constituyente, Veracruz, 1915, pp. 38-39.
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la Constitucién de 1857, de facultades que le permitian estorbar
o hacer embarazosa y dificil la marcha del poder ejecutivo, o
bien sujetarlo a la voluntad caprichosa de una mayoria facil de
formar en las épocas de agitacién, en que regularmente predo-
minan las malas pasiones y los intereses bastardos. ..

48, Los instrumentos que fueron aprobados por ! Constituyente con
objeto de reforzar nuevamente las atribuciones constitucionales del pre-
sidente de la Repiblica, y en general, del Ejecutivo federal, pueden
sintetizarse en los siguientes aspectos:

49. a) Se establecié la eleccién directa del mismo presidente de la
Reptblica (articulo 81 de la Constitucién actual), frente a la indi-
recta que regulaba el articulo 76 de la carta de 1857.%°

50. b) Se modificé el sistema de responsabilidad oficial establecido
por el articulo 105 de la Constitucién de 1857, reformado en 1874,
en relacién con los altos funcionarios de la Federacion; pero toman-
do en cuenta, en forma particular, la del presidente de la Repiiblica, de
manera que ahora s6lo puede ser enjuiciado por los delitos graves
del orden comin y por traicion a la patria (articulo 108 de la Cons-
titucién de 1917, tanto en su texto original como en el reformado en
diciembre de 1982), en tanto que segiin la carta anterior {articulo 103),
también podia serlo durante el ejercicio de su encargo, por violacidén
expresa de la Constitucién y ataque a la libertad electoral;® por otra
parte, ya no es suficiente, como antes, que la Camara de Diputados
considere culpable al funcionario, sino que se requiere de una nueva
instancia ante el Senado de la Republica, en los términos del articulo
111 en su texto original, vy en la actualidad, e! articulo 110, de acuer-
do con la citada reforma de diciembre de 1982.%2

49 Diario de los Debates, México, 1917, tomo II, p, 267,

50 El articulo 76 de la Constitucion de 1857 establecia: "La eleccion del pre-
sidente serd indirecfa en primer grado y escrutinio secreto, en los términos que dis-
ponga la ley electoral”, en tanto que el articulo 81 de la carta fundamental vigente
dispone: “La eleccién del presidente serd direcfa en los términos que disponga la
ley electoral”.

51 FE] texto original del referido articulo 105 preceptuaba: "De los delitos ofi-
ciales conocerdn: el Congreso como jurado de acusacién y la Suprema Corte de Jus-
ticia como jurado de sentencia. El jurado de acusacién tendrd por objeto declarar
a mayoria absoluta de votos, si el acusado es o no culpable, Si la declaracién fuere
absolutoria, el funcionario continuard en el ejercicio de su encargo. Si fuere con-
denatoria, quedara inmediatamente separado de dicho encargo y sera puesto a dis-
posicién de la Suprema Corte de Justicia. Esta, en tribunal pleno, y erigida en:
jurado de sentencia, con audiencia del reo, del fiscal y del acusador, si To hubiere,
procedera a aplicar a mayoria absoluta de votos, la pena que la ley designe.”

52 En la parte relativa de la Exposicion de Motivos del Proyecto presentado por
el general Venustiano Carranza al Congreso Constituyente de Querétaro se expresé
lo siguiente: “Encaminados a lograr este fin [evitar el predominic del legislativo]
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51. ¢) Se limité el funcionamiento del Poder Legislativo, de tal ma-
nera que los dos periodos ordinarios previstos por el articulo 62 de
la carta fundamental anterior, se reducen a uno solo, de acuerdo con
los articulos 65 y 66 de la Constitucién actual.®®

52. d) Se restringié la facultad de la Comisién (antes Diputacién)
Permanente para convocar oficiosamente a sesiones extraordinarias
(articulo 74, fraccion II, anterior). Y ademas sélo en el supuesto de
delitos oficiales o del orden comiin de los altos funcionarios, siempre
gue estuviese instruido el proceso por la Comisién del Gran Jurado
(articulo 79, fraccidn IV, en su texto primitivo de 1917); pero de
acuerdo con el precepto actualmente en vigor, se devolvid la facultad
de la referida Comisién Permanente para convocar a sesiones extra-
ordinarias sin consultar al presidente de la Repiblica.**

£3. Pero si se reforzo en forma tal vez exagerada la posicidn cons-
titucional del Ejecutivo federal en sus relaciones con el Congreso de
la Uni6n, paralelamente se vigoriz, en el texto primitivo de la Cons-
titucion de 1917, la posicion de los tribunales federales, en particular
de la Suprema Corte de Justicia, tomando en cuenta las observaciones
del mismo Emilio Rabasa sobre la debilidad del organismo judicial,*® de

se proponen varias reformas de las gue, la principal es quitar a la Camara de
Diputados el poder de juzgar al presidente de la Republica y a los demas altos
funcionarics de la Federacion, facultad que fue sin duda, la gue motivé que en
dictaduras pasadas se procurase temer siempre diputados serviles, a quienes mane-
jaban como autématas...  Diario de los Debates, cit. supra, nota 49, tomo 1, p. 267.

53 Fl articulo 62 de la Constitucion de 1857, reformado en 1874, determinaba:
"El Congreso tendrd cada aiio dos periodos de sesiones ordinarias: el primero
prorrogable hasta por treinta dias uatiles, comenzard el dia 16 de septiembre y
terminard el 15 de diciembre; y el segundo, prorrogable hasta por quince dias {ti-
les comenzara el 1° de abril y terminara el altimo dia del mes de mayo”. De acuer-
do con los preceptos vigentes, es decir, los articulos 65 y 66 de la carta federal de
1917: “El Congreso se reunirda a partir del dia 1¢ de septiembre de cada afio para
celebrar sesiones ordinarias, en las cuales se ocupard del estudio, discusidn y vota-
cién de las iniciativas de ley que se le presenten y de la resolucién de los demas
asuntos que le correspondan conforme a esta Constitucion” y “El periodo de se-
siones ordirnarias durari el tiempo necesario para tratar de todos los asuntos men-
cionados en el articulo anterior; pero no podra prolongarse mas que hasta el 31 de
diciembre del mismo afio. Si las dos camaras no estuvieren de acuerdo para poner
término a las sesiones antes de la fecha indicada, resolvera el Presidente de la
‘Republica.”

54 En efecto, el articulo 67 de la Constitucién federal dispone: “El Congreso o
una sola de las Camaras, cuando se trate de asunto exclusive de ella, se reunirin
en sesiones extraordinarias, cada vez que los convoque para ese objeto la Comi-
sién Permanente, pero en ambos casos sbélo se ocuparan del asunto o asuntos que
la propia Comisién sometiese a su conocimiento, los cuales se expresarin en la
convocatoria respectiva.”

5% Dicho tratadista negé a los tribunales federales el cardcter de verdadero po-
der, por faltarles las caracteristicas de iniciativa, unidad v autoridad general, La
Constitucion y la dictadura, cit. supra, nota 39, pp. 189-190,
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manera que los propios tribunales pudiesen decidir sobre la constitu-
cionalidad de los actos y de las disposiciones legales de los otros érga-
nos del poder, pudiendo sintetizarse de la manera siguiente los ins-
trumentos de fortalecimiento judicial.

54. a) Se suprimié el sistema artificial de la eleccién popular en
segundo grado de los ministros de la Suprema Corte de Justicia, pre-
visto por el articulo 92 de la carta de 1857, tomando en cuenta que
en la realidad eran designados directamente por el presidente de la
Republica, y se adopté el nombramiento por el Congreso de la Unién.5

55. b) Se establecieron requisitos mas severos sobre la idoneidad
técnica para ser designado ministro de Ja Suprema Corte, ya que la
Constitucién anterior (articulo 93), requeria tnicamente estar instruido
en la ciencia del derecho, a juicio de los electores, mientras que el
articulo 95 de la carta de 1917 exige la posesién de titulo profesional
de abogado (en realidad, de licenciado en derecho}, expedido por la
autoridad o corporacion legalmente facultada para ello (fraccion II1).%

56. ¢) Se estableci6 la inamovilidad no sélo de los propios minis-
tros de la Suprema Corte, sino también la de los magistrados de cir-
cuito y jueces de distrito, a partir del afio de 1923, con posterioridad
a la cual sélo podrian ser removidos por mala conducta o previo el
juicio de realidad correspondiente (articulo 94, en su texto primitivo,
de la Constitucién de 1917), en tanto que el articulo 92 de la ley
suprema de 1857 determinaba que los referidos ministros de la Corte
durarian en su encargo tnicamente seis afios.®

# De acuerdo con el articulo 92 de la Constitucion de 1857: “Cada uno de
los individucs de la Suprema Corte de Justicie durara en su encargo seis afios y su
eleccion serd indirecta en primer grado, en los términos que disponga la ley elec-
toral.” Por su parte, el texto primitivo del articulo 96 de la Constitucién de 1917,
disponia: “Los miembros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn serén elecfos
por el Congreso de la Unidn en funciones de Colegio Electoral, siendo indispensable
que concurran, cuando menos, las dos terceras partes del mimero total de diputados
y senadores...” La tercera etapa la establece el mismo articulo 96. en su redac-
cion actual, segun reforma de 20 de agosto de 1928: "Los nombramientos de los
ministros de la Suprema Corte serdn hechos por el Presidente de ia Repabiica y
sometidos a la aprobacion de la Camara de Senadores, la que otorgara o negara esa
aprobacién dentro de! improrrogable término de diez dias...”

57 En efecto, el articulo 93 de la ley suprema de 1857 establecia que: "Para
ser electo individuo de la Suprema Corte de Justicia se mecesita: esfar instruido
en la ciencia del Derecho a juicio de los eclectores; ser mayor de treinta y cinco
afios v ciudadeno mexicano por nacimiento en ejercicio de sus derechos.”

5 En la nota 56 de este (rabajo se consigna el texto del articulo 92 de la carta
federal de 1857, que establecia la duracién de seis afios para el cargo de ministro
de la Suprema Corte, que debe compararse con el texto primitivo de Ia parte rela-
tiva del articulo 94 de la Constitucién de 1917, que establecié en forma escalonada
la inamovilidad de Ta siguiente manera: "Cada umo de los ministros de Ia Suptema
Corte designados rara integrar ese poder en las proximas elecciones, durard en



636 HECTOR FIX-ZAMUDIO

57. d) Se suprimié la Secretaria de Justicia, a la cual se le atribu-
yeron intromisiones y consignas durante el régimen del general Diaz,
segtn lo dispuesto por el articulo 14 transitorio de la Constitucién de
1917, con lo cual se pretendié liberar al organismo judicial federal de
toda ingerencia del Ejecutivo.®®

58. Un daltimo periodo historico en esta evolucién de la regulacién
constitucional del sistema presidencial y del principio de la division
de los poderes, se advierte en el afio de 1928,% en el que se robustecid
todavia mas la ya poderosa y preeminente posicidn constitucional del
presidente de la Reptiblica, de acuerdo con las siguientes medidas:

59. a) En la reforma publicada en el Diario Oficial de 24 de enero
de 1928, se ampli6 el periodo presidencial de cuatro a seis afios, y ade-
mas la posibilidad de la reeleccién del titular del Ejecutivo federal
para un periodo posterior, es decir, no en ¢l inmediato, pero sin limite
alguno, superando la reforma anterior de 22 de enero de 1927, que
estableci6 la propia reeleccion, pero la limité a un solo periodo, enton-
ces de cuatro afios,® con la circunstancia de que precisamente estos
mismos instrumentos fueron adoptados en su tiempo por el general
Diaz, en las reformas constitucionales de 1904 y 1878, respectivamente.

60. b) Por reforma publicada e} 20 de agosto de 1928 se modifico
la fraccién V1 del articulo 73 constitucional, con objeto de suprimir el
sistema municipal en el Distrito Federal, establecido en el texto original
para sustituirlo por un Departamento Administrativo.

61. c) En la misma reforma de 20 de agosto de 1928 se alters el
texto del articulo 96 de la Constitucién, que establecia el nombramiento
de los ministros de la Suprema Corte por el Congreso de la Unién

su encargo dos afios; los que fueren electos al terminar ese primer periodo dura-
ran cuatro afios y a partir del afio de 1923, los ministros de la Corte, los magistra-
dos de Circuito y los jueces de Distrito 5dlo podran ser removidos cuando observen
mala conducta y previo el juicio de responsabilidad respectivo, a menos que los
magistrados y los jueces sean promovidos a grado superior...”

59 Los argumentos que fueron esgrimidos para esta supresién pueden consultarse
en el Diario de los Debates, supra. nota 49, tomo II, pp. 820 y ss. sesion del 31
de enero de 1917,

60 Estas reformas fueron promulgadas por el presidente Plutarco Elias Calles
el 20 de agosto de 1928, en el iltimo afio de su gobierno. Cfr. Lerner de Shein-
baum, Bertha, v Ralsky de Cimet, Susana, El poder de los presidentes {Alcances y
perspectivas, 1910-1973), México, Instituto Mexicano de Fstudios Politicos, 1976,
pp. 78-80, sobre los esfuerzos del propio general Calles para reforzar la estructura
del poder politico; también puede consultarse a Goodspeed, Stephen Spencer: “El
papel del jefe del Ejecutivo en México™, Problemas agricolas e industriales de Mé-
xico, México, 1955, pp.. 75-92.

81 Cfr. Carpizo. Jorge, El presidencialismo mexicano, 22 ed., Meéxico, Sigle XXI,
1979. pp. 56-57; id. “Notas sobre el presidencialismo mexicano”, Revista de Estu-
dios Politicos, Madrid, mayo-junio de 1978, pp. 21-22.
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(ver supra, parrafo 54), para sustituirlo por uno similar al estadu-
nidense, este tiltimo aplicable a todes los jueces federales, es decir, por
designacién del presidente de la Reptiblica, con aprobacién del Senado
de la Repablica, pero que funciona en realidad de manera muy dis-
tinta del modelo, ya que la designacién de los jueces federales en los
Estados Unidos esta sometida a un control muy estricto por parte de
la Comisién Judicial del Senado;®? pero en nuestro pais no se ha dado el
caso, al menos que sepamos, de que se hubiesen hecho siquiera obser-
vaciones a los nombramientos propuestos por el presidente de la Re-
piblica,®?

62. d} Es cierto que en esta propia reforma de 20 de agosto de 1928
se conservd la inamovilidad para los ministros de la Suprema Corte
de Justicia y los restantes jueces federales, pero al mismo tiempo se
adiciond el articulo 111 de la Constitucién federal para otorgar al pre-
sidente de la Repiiblica la facultad de solicitar, ante la Camara de
Diputados, la destitucién por mala conducta, no sélo de los miembros
de la judicatura federal, sino también la de los magistrados del Tri-
bunal Superior y de los jueces del Distrito Federal v de los entonces
territorios, destitucion que procedia cuando la propia Camara de Dipu-
tados primero, y la de Senadores después, lo decidian por mayoria
absoluta de votos, sin perjuicio de la responsabilidad correspondiente;
instrumento que se utilizé en algunas ocasiones en los afios posteriores
a esta reforma.* Afortunadamente esta destitucién por mala conducta
de los jueces federales y locales del Distrito Federal fue suprimida en
la modificacion del titulo IV de la Constitucion federal efectuada en
diciembre de 1982.

63. Estas fueron las principales reformas de 1928 sobre el reforza-
miento del Ejecutivo federal, que en el fondo pretendian beneficiar al
general Alvaro Obregén quien, como es bien sabido, fue asesinado en
el mismo afio de 1928, va como presidente electo para un nuevo perio-
do, lo que impidi6 que este habil y carismatico politico mexicano si-
guiera las huellas del general Porfirio Diaz,% pero con excepcién de la
reeleccion presidencial, que fue suprimida en la reforma de 29 de abril

62 Cfr, entre otros, Chase, Harold W., “Federal Judges: The Appointing Pro-
cess”, Minnesofa Law Review, diciembre de 1966, pp. 183-221; Abraham, Henry
].. The Judicial Process, 32 ed.,, Nueva York, London-Toronto, Oxford University
Press, 1975. pp. 24-38.

63 Cfr, Fix-Zamudio, Héctor, "México: el organismo judicial (19530-1975)", Evo-
lucion de la organizacion politico-constitucional en América Latina, México, UNAM,
1977, tomo I, pp. 42-46,

%4 Cfr. Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, cit. supra, nota 61, pp.
184-185.

¢5 Cfe. Carpizo, Jorge, obras y paginas citadas supra, nota 61.
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de 1933, ya de manera definitiva,®® o al menos asi lo esperamos, y
la desaparicion del procedimiento de destitucion judicial por mala con-
ducta que se dejé sin efecto en las diversas reformas de diciembre de
1982; los demas instrumentos implantados en el referido afic de 1928
se han conservado en la actualidad.

64. Finalmente, con objeto de realizar una visién panoramica, asi sea
muy breve, de la evolucién constitucional que marca una tendencia
definida hacia la preeminencia del Ejecutivo dentro de la divisién de
poderes consagrada por la Constitucién mexicana, es preciso hacer
referencia a la practica que renaci6é en los primeros afios de la vigencia
de la carta federal de 1917, como una supervivencia de la efectuada
bajo la Constitucién de 1857 (ver supra, parrafos 41 y 42). es decir,
la relativa a la concesién, por parte del Congreso de la Unién. asi
como las legislaturas de los estados, de facultades legislativas delega-
das en beneficio del presidente de la Repiblica v de los respectivos
gobernadores, de acuerdo con una interpretacién contraria tanto al
texto como al espiritu de los articulos 49 y 29 de la ley suprema
vigente.®?

65. De nueva cuenta, como ocurrié durante la vigencia de la Cons-
titucion federal de 1857 (ver supra, parrafo 42), la jurisprudencia del
mas alto tribunal de la Repiiblica consolidé esta costumbre derogatoria
adoptada de comin acuerdo por los 6rganos Legislativo y Ejecutivo,
tanto de la Federacién como de las entidades federativas, solo que
ahora el razonamiento tuvo que ser mas alambicado que el utilizado
por la Suprema Corte en los tiempos de Ignacio Luis Vallarta

66. Pero en esta ocasién la doctrina no apoyé la citada costumbre
y la jurisprudencia que la institucionalizé, sino que por el contrario,
las estimo opuestas a las disposiciones constitucionales que regulan el
principio de la division de los poderes.®®

86 F| texto vigente del articulo 83 constitucional dispone: “El Presidente entrard
a ejercer su cargo el 1¢ de diciembre y durard en €l seis afios. Bl ciudadano que
ha desemperiado el cargo de Presidente de la Repubiica, electo popularmenfe, o
con el caracter de inferino, provisional o substifuto, en ningin caso y por ningdn
motivo podra volver a desempediar ese puesto.”

T Cfr. Tena Ramirez, Felipe, La suspensién de garantfias, cit. supra, ncta 42,
pp. 140-147.

63 Cfr, Fix-Zamudio, Héctor, Valor acfual de! principio de divisidn de poderes,
cit, supra, nota 5, pp. 53-54.

8% El tratadista Campillo, Aurelio, concluyd categéricamente en el sentido de
que: '‘revestir al Presidente para que en fiempos normales se transforme en legis-
lador, es algo que esta fuera de la filosofia politica, de la doctrina v de nuestra
Constitucién, que lo prohibe terminantemente”, Trafado elemenfal de derecho cons-
titucional mexicano, Jalapa, Veracruz, 1928, tomo II, pp. 19-23.
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67. En esta materia se produjo una de nuestras paradojas politico-
constitucionales que consistié en la derogacién de la costumbre dero-
gatoria de referencia, a través de una adicién expresa al texto cons-
titucional, que por su claridad no lo requeria, fenémeno calificado
certeramente por el distinguido tratadista mexicano Antonio Martinez
Baez como: "derogacién por ley escrita de una costumbre que habia
derogado la ley escrita”.?®

68. Nos referimos al agregado que se hizo al propio articulo 49 de
la carta fundamental, por decreto publicado el 12 de agosto de 1938,
que afiadié al texto ya bastante explicito de este precepto, la siguiente
frase: “En ningtn otro caso se otorgaran al Ejecutivo facultades extra-
ordinarias para legislar.”

69. Con esta frase se suprimié de manera tajante cualquier posibi-
lidad de delegacién de facultades legislativas al presidente de la Re-
piblica en condiciones normales (aun cuando en el citado precepto
constitucional se hable indebidamente de facultades extraordinarias);
y sin embargo, por una de las contradicciones que abundan en la vida
politica, no sélo de nuestro pais sino de muchos otros, se pretendio
delimitar las atribuciones legislativas, en la época en la cual se advierte
en todos los ordenamientos de nuestro tiempo una tendencia hacia el
otorgamiento de mayores atribuciones legislativas al Poder Ejecutivo,
y por ello fue que, como Io expresa con agudeza el propio constitu~
cionalista Martinez Baez, apenas aprobada esta adicién al articulo 49
constitucional, precisamente por iniciativa del presidente Lazaro Car-
denas, el mismo titular del Ejecutivo Federal sinti6 nostalgia por estas
facultades legislativas delegadas que habia suprimido, al menos asi lo
crefa, para siempre.™

70. En esta materia de facultades legislativas delegadas debe sefia-
larse que la complejidad y dinamismo de la vida econémica, tanto inter~
na como internacional, hizo surgir la necesidad de otorgar al Ejecutivo
federal atribuciones legislativas para la regulacién inmediata y flexible
de la situacién econémica, y por este motivo, por decreto publicado
el 28 de marzo de 1951, se reformé una vez mas el retocadoe articulo
49 de nuestra ley suprema, para agregarle ofra excepcién al otorga-
miento de facultades legislativas al Ejecutivo federal, diversa de la
inica admitida oficialmente hasta entonces, es decir, de las situaciones.
de emergencia. Se modificé entonces la ultima frase del aludido pre-
cepto, para quedar como sigue: ... En ningun caso, salvo lo dis-

" "Concepto general del Estade de sitio”, Revista de la Escuela Nacional de
furisprudencia, ntm. 25-28, México, enero-diciembre de 1945, p. 108.
™ Op. ult. cit., pp, 109-111.
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puesto en el segundo pérrafo del articulo 131, se otorgardn [acultades
extraordinarias para legislar”.™

71. Este sequndo parrafo del citado articulo 131 constitucional fue
introducido en el mismo decreto de 28 de marzo de 1951, en la si-
guiente forma:

El Ejecutivo podra ser facultado por el Congreso de la Unién
para aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de
exportacién e importacién, expedidas por el propio Congreso y
para crear otras; asi como para restringir y para prohibir las
importaciones, las exportaciones y el transito de productos, articu-
tos y efectos cuando lo estime urgente, a fin de regular el comer-
cio exterior, la economia del pais, la estabilidad de la produccién
nacional o de realizar cualquier otro propésito, en beneficio del
pais, E} propio Ejecutivo, al enviar al Congreso el Presupuesto
Fiscal de cada afio, sometera a su aprobacién el uso que hubiere
hecho de Ia facultad concedida.™

72. Esto significa que, previa autorizacién del Congreso de la Unién,
la cual otorga invariablemente cada afio al expedirse la Ley de Ingre-
sos correspondiente, en los términos del articulo 65, fraccién II, de la
propia Constitucién, el Ejecutivo federal puede modificar las disposi-
ciones legales expedidas por las camaras legislativas en materia de
impuestos de importacidon y exportacidén, sin que esto agote la amplia
gama de atribuciones que pueden también conferirse al Ejecutivo en
cuanto al monto de los recursos financieros que pueden aplicarse a
determinadas importaciones.™

7z Como podra observarse, tratandose de facultades delegadas en la hipétesis
del mencionado segundo parrafo del articulo 131 constitucional, no se trata de atri-
buciones extraordinarias, como equivocadamente lo expresa el articulo 49 constitu-
cional, ya que por el contrario, debe estimarse como una situacién permanente y
normal, gue de ninguna manera implica un estado de emergencia similar al previsto
por el articulo 29 de la propia ley suprema.

s Fste precepto fue reglamentado por la denominada: “Ley reglamentaria del
parrafo segundo del articulo 131 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos”, promulgada el 2 de enmero de 1961.

74 Resulta conveniente transcribir lo dispuesto por el articulo primero de la refe-
rida ley reglamentaria, con objeto de comprender el alcance que se oterga a las
facultades delegadas de que trata: “A fin de obtener el mejor aprovechamiento de
los recursos financiercs nacionales y de regular la economia del pais mediante
el mantenimiento de niveles razonables de importacién de articulos extranjeros, se
faculta al Ejecutivo Federal en los términos de la presente ley, para: 1. Aumentar,
disminuir o suprimir las cuotas de las Tarifas Generales de Importacién y Expot-
tacién y crear otrasi II. Fijar el monto maximo de los recursos financieros aplica-
bles a determinadas importaciones y vigilar el cumplimiento de los acuerdos res-
pectivos a efecto de que no se sobrepasen los limites gue se establezcan.”
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IV. LA TENDENCIA CONTEMPORANEA HACIA LA SUPREMACiA
DEL EJ’ECUTIVO Y EL SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO

73. Si efectuamos un examen comparative de los regimenes poli-
ticos contemporaneos, tanto desde el punto de vista de las disposicio-
nes como de la realidad politica, hasta donde es posible conocer esta
ultima, observamos en esta segunda posguerra una clara y definida
tendencia hacia el reforzamiento de la posicién del Ejecutive frente
a los restantes organismos del poder, inclusive en los gobiernos de tra-
dicion parlamentaria, como Inglaterra y Francia,” debido a las rapi-
das y aceleradas transformaciones econémicas y sociales de los Es-
tados contemporaneos, que en el sector de los paises de democracia
occidental v burguesa implica la superacién del Estado de democra-
cia clasica liberal e individualista, hacia el denominado Estado social
de derecho o Estado de bienestar,”™ debido a la intervencién constante
v permanente del Ejecutivo (por ser el que cuenta con la mayor parte
de los instrumentos técnicos para hacerlo) en las actividades econé-
micas, sociales y culturales, con objeto de lograr al menos un minimo
de justicia social, a través de la redistribucién de bienes y servicios
y la regulacién de las actividades econdmicas.™

74. Debido a este fenémeno, el tratadista norteamericanc James Mac
Gregor Burns afirmé agudamente:

Si los siglos xvi y xvi se caracterizan en el mundo occidental
por el gobierno de los monarcas con poder centralizado; y si el

75 En Inglaterra el problema del debilitamiento de las facultades legislativas del
Parlamento y el acrecentamiento de las atribuciones de la legislacién delegada
del gobierno, fue objeto de preocupacién y de estudio, inclusive con anterioridad
a la Segunda Guerra Mundial, a través de la conocida Comisién especial para el
estudio de los poderes ministeriales, que rindié su dictamen en el afic de 1932,
el que puede consultarse en su traduccién castellana en el libro de Blendel, Rodolfo,
Infroduccién al estudio del derecho publico anglosajén, Buenos Aires, Depalma, 1947,
pp. 161-303, especialmente la seccién II, que se refiere a la legislacion delegada, pp.
171-246. En relacién a Francia, entre otros, Hauriou, André, Derecho consfifucional
e instifuciones politicas, trad. de José Antonio Gonzilez Casanova, Barcelona, Ariel,
1971, especialmente pp. 610-636,

76 También la bibliografia sobre el nuevo Estado de derecho, social, de bien-
estar, distribuidor, manager, etcétera, es muy amplia, pero nos limitamos a citar,
ademas del magnifico estudio de Garcia Pelayo, Manuel, E! Esfade social y sus
implicaciones, cit. supra, nota 9, el libro penetrante del tratadista argentino Vanossi,
Jorge Reinaldo A., E! Estado de derecho en el consfitucionalismo social, Bue-
nos Aires, Editorial Universitaria de Buenos Aires, 1982.

7 Son varias las constituciones modernas gue incorporan el concepto de Estado
de derecho social, entre las cuales podemos citar las de la Repiiblica Federal de
Alemania (articule 20): Espafia (articulo primero, priter parrafo); Prancia {ar-
ticulo 20); el proyecto suizo de 1977 (articulo primero, inciso primero); y de Perd
(articulo 79).
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siglo xvin fue la gran época de las asambleas populares y de las
legislaturas; y si el siglo xix y principios del Xx constituyeron una
etapa de formacién de partidos, jes posible que estemos en‘rando
en una época en todo el mundo, de gobierno ejecutivo? ™

75. Podemos agregar a lo anterior que no se estd iniciando, sino
que se encuentra en pleno desarrollo, la preeminencia del Ejecutivo
no sélo en los paises de la llamada democracia occidental o burguesa,
sino también en los ordenamientos socialistas, y por ello es que el
ilustre constitucionalista y politélogo francés Maurice Duverger. afir-
mé en su significativo y magnifico libro La monarquia republicana, que
los gobiernos contemporaneos tienden a concentrarse en un presidente
o jefe de gobierno que conduce la politica nacional e internacional,
pero a diferencia de los monarcas autoritarios del pasado, son desig-~
nados popularmente, en forma directa o indirecta, y se encuentran
limitados tanto por el tiempo de su encargo, como por otros érganos
del poder, asi como por factores politicos, econémicos, tecnocraticos y
sociales.™

76. En tal virtud, es posible afirmar que nos encontramos inmersos
en una irresistible tendencia hacia la concentracion cada vez mas vigo-
rosa del poder politico en manos del Ejecutivo, sea este parlamentario
o presidencial, socialista o burgués, y por ello se ha manifestado una
tesis opuesta a la divisién de las dos primeras y clasicas formas de
gobierno, puesto que se considera que no responde a la realidad poli-
tica contemporanea; en esta direccién el tratadista francés Paul Marie
Gaudemet divide al érgano Ejecutivo de caracter occidental, en mo-
nista y dualista®

77. Por su parte, el mismo Maurice Duverger ha sefialado con acierto
que los gobiernos parlamentarios que cuenten con una solida mayoria
en el organismo Legislativo, en poco pueden distinguirse en la reali-
dad de los de caréacter presidencial,® todo lo cual indica que el mismo
nombre de “ejecutivo’ estad ya muy lejos de sefialar las funciones rea-
les del 6rgano que desempefia la iniciativa de las grandes decisiones
politicas en los Estados modernos contemporaneos, pero desafortuna-
damente no se ha encontrade hasta el momento una denominacién mas
apropiada para sustituirlo.

78, Partiendo del examen de los factores histdricos y comparativos
que hemos sefialado con anterioridad, pretendemos ahora analizar de

™8 Gaobierno presidencial, trad. de Rafael R. Quijano, México, 1967, pp. 416-417.
™ La monacchie republicaine, cit., supra, nota 15, pp, 45-98.

80 Le pouvoir exécutif dans les pays occidenfaux, Paris, 1966, pp. 31-70.

81 La monarchie republicaine, cit., supra, nota 15, pp. 90-92.
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manera aproximada la situacién constitucional y politica del régimen
constitucional mexicano, las que no pueden entenderse sino dentro de
un contexto nacional, regional e inclusive mundial. Coincidimos a este
respecto con los resultados a que llega el penetrante examen del des-
tacado constitucionalista mexicano Jorge Carpizo en su obra que, no
obstante ser reciente, ya puede considerarse clasica, en el sentido de
que el presidente de la Repiblica posee en nuestro pais tres catego-
rias de atribuciones que sintetiza al dividirlas en: a) aquellas deri-
vadas de la Constitucién federal, que son muy numerosas por el pre-
dominio que se le otorga en las disposiciones fundamentales: &) las
que provienen de las leyes ordinarias, que desarrollan las primeras
y que las interpretan generosamente, v ¢) las que dimanan del sistema
politico, que de ninguna manera son las menos importantes.®®

79. En primer término es preciso sefialar que no debe confundirse,
como se hace en la vida ordinaria, al presidente de la Reptblica, como
titular del 6rgano, con el Ejecutivo federal, ya que el sequndo com-
prende toda la organizacién técnica y burocratica que sirve d= apoyo
para la realizacién de las funciones del primero y que en la actua-
lidad asume una gran complejidad.

80. En efecto, el Ejecutivo federal en nuestro ordenamiento cons-
titucional comprende un aparato crecientemente complejo y cada vez
mas amplio y que en nuestro concepto debe dividirse en tres grandes
sectores, y no en dos como lo sefiala el articulo 90 de la Constitucién
federal, o sea las instituciones centralizadas, las descentralizadas y
en tercer lugar las empresas y los [ideicomisos publices. El pri-
mer sector estad integrado por varias dependencias que son enumera~

82 "Notas sobre el presidencialismo mexicano’, cit., supra, nota 61, pp, 27-34.

48 De acuerdo con el articulo 90 de la Constitucidn federal en su texto actual:
“La Administracion Publica Pederal sera cenfralizada y paraestatal conforme a la
Ley Orgénica gue expida el Congreso, que distsibuird los negocios del orden admi-
nistrativo de la Federacion que estardn a cargo de las Secretarias de Estado y De--
partamentcs Adminisiratives y deflinira las bases generales de creacién de las enti--
dades paraestatales y la intervencién del Ejecutivo Federal en su operacion, Las
leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraestatales y el Ejecutivo.
Federal, o entre éstas y las Secretarias de Estado y Departamentos Administrati-
vos'. Cfr. Ruiz Massieu, José Francisco, "Evolucidn de la estructura juridica de
la administracién publica federal”, en el libro elaborado por el mismo autor ea co-
laboracién con Wilfrido Lozano Hernandez, Nueva administracion piblica federal,
22 ed.. México, Tecnos, 1978, pp. 95-116. Debemos hacer la aclaracién que este
precepto constitucional incurre en un grave error al hablar de “administracién pa-
blica paraestatal” para englobar en un solo concepto aspectos diversos, como son
los organismos publicos descentralizados, que forman parte de dicha administraciém
y las empresas piblicas que son coordinadas pero no se integran en la propia admi-
nistracién.
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das con precisién por Jorge Carpizo:* a) La Presidencia de la Repii-
blica; b) Las secretarias de Estado; ¢} Los departamentos administra-
tivos (que actualmente es uno solo, el del Distrito Federal): d) Las
procuradurias General de la Repiblica y de Justicia del Distrito Fede-
ral: e) Los 6rganos de la reforma agraria.

81, Dentro del sequndo sector deben comprenderse el creciente nf-
mero de organismos pablicos descentralizados, con personalidad juri-
dica y patrimonio propios, y que asumen una importancia cada vez
mayor para la mejor prestacién de numerosos servicios pablicos, entre
ellos los relativos a la seguridad social, como ocurre con los institutos
Mexicano del Seguro Social, de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores al Servicio del Estado, y del Fondo Nacional de la Vi-
vienda de los Trabajadores, entre los mas conocidos.®

82. El tercer grupo de instituciones que se encuentra bajo la coor-
dinacién del 6rgano Ejecutivo federal, pero no forman parte del mis-
mo como equivocadamente lo establece el articulo 90 de la carta fe-
deral, es el que se califica como “paraestatal’’ o "empresarial”,® y
comprende también una amplia gama como son las empresas de par-
ticipacion o propiedad estatal, las sociedades nacionales de crédito, que
abarca todo el sector de la banca nacionalizada en septiembre de 1982
y constitucionalizada en el articulo 28 de la ley suprema;*” y finalmente
los fideicomisos publicos, de las cuales se abusé considerablemente en
el pasado, pero que afortunadamente se han racionalizado en los alti-

mos afios.’*

5% Fl presidencialismo mexicano, cit. supra, nota 61, pp. 151-153,

3 Sobre la distincion entre los entes publicos, y particularmente respecto de los
organismos descentralizados y las empresas publicas, cfr. Garcia de Enterria, Eduar-
do y Fernandez, Tomas-Ramén, Curso de derecho administrativo, 32 ed., Madrid,
Civitas, 1980, tomo I, pp. 3153-360.

56 Cfr. Witker, Jorge A., La empresa piblica en México y en Espafia, Madrid,
UINAM-Civitas, 1982, También pueden consultarse los diversos e importantes traba-
jos presentados en el Seminario internacional sobre regulacién de la empresa piblica
<celebrado en el Instituto de Investigaciones Juridicas los dias 14 a 16 de noviembre
.de 1579, editados por Manuel Bargquin Alvarez con el nombre de Esfudios sobre la
.empresa piblica y publicados en el Anuario Juridico, VIII, México, UNAM, 1981.

87 Sobre la Ley Reglamentaria del Servicio Piblico de Banca y Crédito publi-
«cada el 31 de diciembre de 1982, cfr. Acosta Romero, Miguel, “La nacionalizacién
.de la banca mexicana. Proceso de transformacién de las sociedades bancarias. En-
sayo de conceptuacién de las sociedades nacionales de crédito”, Estudios juridicos
en memoria de Roberto L. Mantilla Molina, México, Porria, 1984, pp, 27-46; Borja
Martinez, Francisco, “Régimen juridico de la Banca”, La Consfltucién mexicana.
Rectoria del Estado y economia mixta, México, Porria-UNAM, 1985, pp. 311-326.

88 Cfr. Acosta Romero, Miguel, "El fideicomiso pablico, gubernamental o del
Estado”, Las instituciones fiduciarias y el fideicomiso en México, México, Banco
Mexicano Somex, 1982, pp, 455-475.



EL PRINCIPIO DE LA DIVISION DE PODERES 645

83. Todo este enorme y pesado aparato estd regulado actualmente
por la Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal, promul-
gada el 24 de diciembre de 1976 y reformada en el mismo dia de 1982,
en cuyo articulo 26 se enumeran 18 secretarias de Estado y un solo
departamento, el del Distrito Federal® todos organizados: “para el
estudio, planeacién y despacho de los negocios de orden adminis-
trativo”.

84, A la ya por si complicada organizacién administrativa federal
en el &mbito nacional, debe agregarse la del Distrito Federal, gober-
nado por el presidente de Ja Republica por conducto del jefe del
Departamento del propio Distrito, en los términos del articulo 73,
fraccién VI, de la Constitucién federal, reglamentado por la Ley
Orgénica del Departamento del Distrito Federal, promulgada el 27 de
diciembre de 1978 y reformada por ley de 16 de diciembre de 1983,%
de acuerdo con la cual dicho Departamento se divide en 16 delega-
ciones desconcentradas {articulo 14). Para el afio de 1986 el propio
Departamento cuenta con un presupuesto global de setecientos treinta
y tres mil trescientos cuarenta y dos millones de pesos.

85. Sin tratar de adentrarnos en el dificil problema de la delimita-
cion entre los actos de gobierno y los propiamente administrativos,
podemos afirmar en una descripcién aproximada que los primeros son
los que fijan los lineamientos esenciales de los fines que pretenden
alcanzar los organos del poder, en tanto que la administracion esta
encargada de desarrollar dichos lineamientos.?

86. La distincién tiene importancia en cuanto las decisiones politicas
fundamentales corresponden, en principio, en nuestro sistema, al pre-
sidente de la Repiblica, en tanto que el cumplimiento de las mismas
en el ambito administrativo se efectiia por conducto de las secretarias

3% De acuerdo con diche precepto en su texto actual, existen las siguientes secre-
tarias: de Gobernacion; Relaciones Exteriores; Defensa Nacional; Marina; Hacienda
y Crédito Publico; Programacién y Presupuesto; Contraloria General de la Federa-
ciéen; Energia, Minas e Industria Paraestatal; Comercio y Fomento Industrial; Agri-
cultura y Recursos Hidraulicos; Comunicaciones y Transportes, Desarrollo Urbano
y Ecologia; Educacion Puablica: Salud (antes de Salubridad y Asistencia, reforma
publicada el 21 de enero de 1985); Trabajo y Previsién Social; Reforma Agraria,
y Pesca; asi como un solo Departamento, el del Distrito Federal,

9 Clr. Villagordoa, José Manuel, “Reformas y adiciones 2 la Ley Organica del
Departamento del Distrito Federal”, Derecho federal mexicano, Meéxico, Miguel
Angel Porriia, 1984, tomo I, pp. 245-559,

®1 Cfr. Fraga, Gabino, Derecho administrative, 152 ed., México, Porra, 1973,
pp. 60-62; Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, 132 ed., México, Porrda,
1985, toma I, pp. 223-225. Por su parte, los destacados tratadistas espafioles Garcia
de Enterria, Eduardo, y Fernandez, Tomas Ramén, Curso de derecho adminisfrativo,
42 ed, Madrid, Civitas, 1983, tomo I, pp, 532.536, afirman que esta distincién es
artificial y debe desaparecer.
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de Estado v el departamento administrativo, asi como también por los
organismos piblicos descentralizados; pero no se ha efectuado, que se-
pamos, tn estudio preciso sobre la participacién de la alta burocracia,
es decir, de los funcionarios y de los asesores técnicos, en la toma
de tales decisiones politicas, ya que es imposible, no obstante la ima-
gen popular del titular del Ejecutivo federal, que pueda resolver per-
sonalmente los constantes y delicados problemas que se presentan en
una organizacién tan compleja, y de los cuales sélo puede conocer
aquellos que en un momento dado estime o le presenten sus colabora-
dores, como de mayor trascendencia.

87. Se ha puesto de relieve en los paises desarrollados tanto de
Occidente como del mundo socialista, la creciente intervenciéon de los
funcionarios de diversas jerarquias y de sus asesores técnicos o “tec-
nacratas”, en la toma de las decisiones politicas importantes, y no
s6lo en su aplicacién administrativa, lo que ha llevado a Maurice Du-
verger, segin el pensamiento del distinguido economista John Kenneth
Galbraith, a afirmar que los gobiernos contemporéneos estan domi-
nados por “tecnoestructuras’,®? y a su vez, en un agudo estudio del
tratadista italiano Mario Patrono, se sostiene que la tesis del propio
Duverger sobre la personalizacién del poder, que califica, segiin hemos
visto, como monarquia republicana, debe matizarse debido a la creciente
participacién de la tecnocracia en las decisiones que se toman en los
paises de capitalismo avanzado.*?

88. Las atribuciones del presidente de la Repiblica de nuestro pais,
tanto en la politica internacional e interna, asi como en la esfera estric-
tamente administrativa, son muy variadas y amplias, por lo que seria
muy complicado tratar de elaborar una resefia de las mismas, de ma-
nera que sélo haremos mencién de algunas de las de mayor significado
y en forma ejemplificativa.

89. En el area de la politica internacional, el titular del Ejecutivo
posee un campo muy extenso de libre iniciativa, pues si bien los trata-
dos internacionales debe someterlos a la aprobacién del Senado fede-
ral, de acuerdo con los articulos 133 y 76, fraccion 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

%2 La monarchie republicaine, cit, supra, nota 16, pp. 40-43.

%3 “Tecnocrazia e potere politico nei paesi dei capitalismo avanzato”, Amminis-
trare, Milano, julio-septiembre de 1977, pp. 196-219.

9+ Cfr, Sepulveda, César, Derecho internacional piblico, 14* ed., México, Porrta,
1984, pp. 76-80; Miranda Calderén, Julio, El poder ejecufivo y los fratados inter-
nacionales, México, 1969, pp. 203 y ss.; Barquin, Manuel, “Las funciones de control
del Senado en relacién con la preeminencia del Ejecutive”, El predominio del Poder
Ejecutivo en Latinoamérica, México, UNAM, 1977, pp. 79-80.
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derecho estadunidense han recibido el nombre de ejecutivos (executive
agreements),”® asi como numerosos convenios de intercambio econé-
mico y cultural, emisién de votos en los organismos internacionales, e
inclusive los cada vez mas frecuentes acuerdos personales con otros
jefes de gobierno.®®

90. Por lo que se refiere a la politica interna, la preeminencia y la
amplitud de medios de accién del Ejecutivo, y en lo personal, del
presidente de la Repiblica, son ostensibles si se toma en cuenta de
que puede disponer de las fuerzas armadas para la defensa interior
y exterior de la Repablica (articulo 89 constitucional, fraccién VI);
que el propio presidente puede designar y remover libremente a los
funcionarios importantes del gobierno federal, entre ellos, por supuesto,
a los secretarios de Estado, jefe del Departamento del Distrito Fede-
ral, los procuradores de la Republica y del Distrito Federal; a los
directores de los mas importantes organismos descentralizados y em-
presas de participacién estatal mayoritaria, y de hecho, inclusive aque-
Has que requieren del consentimiento del Senado federal, va que la
ratificacién de los mismos, cuando se efectia (ya que ha sido escasa
en cuanto a los funcionarios superiores de hacienda, articulos 76, frac-
cion II, de la carta fundamental), practicamente tiene caracter auto-
matico, si bien existen limitaciones para la destitucién de los que perte-~
necen a la judicatura.®

91. Por conducto de la Secretaria de Gobernacién (articulo 27 de
la Ley Organica de la Administracién Publica Federal), el presidente

3 Sobre estos convenios ejecutivos, cfr. Schwartz, Bernard, Los poderes del go-
bierno, Comentarios sobre la Constitucidn de los Estados Unidos, vol. 11, Los pode-
res del presidente, trad. de Julieta Campos, México, UNAM, 1966, pp. 176-179;
Corwin, FEdward, S., E! Poder Ejecutivo, funcion y poderes 1787-1957, trad. de
Laura S. Pellegrini, revisada por Huge Charny, Buenos Aires, Bibliografica Argen-
tina, 1959, pp. 228-232; el conocido libro de Schlesinger, Arthur M., The Imperial
Presidency, Boston, 1973, se refiere precisamente al acrecentamiento de las faculta-
des del presidente de los Fstados Unidos enr lz politica internacional, en detrimento
del Senado federal.

26 Eu diciembre de 1977 se agregd un péarrafo a la fraccién I del articulo 76 de
la carta federal, en el sentido de que el Senado federal, ademas de aprobar los tra-
tados internacionales y las convenciones diplométicas, esta facultado para analizar
la politica exterior desarroliada por el Ejecutivo federal con base en los informes
anuales que el presidente de la Republica v Ia Secretaria de Relaciones Exteriores
rindan al Congreso; pero no se establecen las consecuencias juridico-politicas de
ese analisis.

97 De acuerdo con los articulos 94 y 97 de la Constitucién federal, tanto los
ministros de la Suprema Corte de Justicla como los magistrados de circuito y los jue-
ces de Distrito, una vez designados los primeros v ratificados los altimos, no pueden
ser destituidos sino por motivos de responsabilidad, de acuerdo con lo establecido por
el titulo IV de la misma carta fundamental, Cfr. entre otros, Orozco Henriquez,
Jesis, "Régimen constitucional de responsabilidades de los servidores piblicos™, Las
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de la Repiblica dirige los aspectos esenciales de las actividades poli-
ticas internas, incluyendo ¢l procedimiento electoral federal, si se toma
en cuenta que el secretario de Gobernacién es quien preside la Comi-
sion Federal Electoral (articulo 78 de la Ley Federal de Organiza-
ciones Politicas y Procesos Electorales). organismo encargado de velar
por el cumplimiento de las disposiciones relativas al sufragio, asi como
el registro v apoyo a las asociaciones y partidos politicos, Ademas, lo
que asume gran trascendencia en nuestra época, tiene a su cargo la vi-
gilancia e inclusive la utilizacién parcial, de los medios de comuni-
cacién més importantes, a través de los organismos establecidos por
las leyes federales, de Radio y Televisién y de la Industria Cinema-
tografica,®

92. En el campo financiero y econémico son cada vez més impor-
tantes las facultades de decision del presidente de la Republica por
conducto de las secretarias de Hacienda y Crédito Publico; de Pro-
gramacién y Presupuesto; de Comercic y Fomento Industrial, y de
Energia, Minas e Industria Paraestatal (el llamado “gabinete econé-
mico”), sobre la politica crediticia, monetaria, financiera, asi como su
intervencién en el proceso econdémico nacional, calificada como “rec-
toria econémica’’, con apoyo en lo dispuesto por los articulos 25, 26, 27
y 28 de la Constitucién federal, reformados en diciembre de 1982, asi
como en la Ley sobre Atribuciones del Ejecutivo Federal en Materia
Econémica, de 10 de enero de 1951; que le permiten tomar decisiones
sobre las actividades industriales y comerciales relacionadas con la
produccién y distribucién de bienes y servicios, y con la intervencién
de los organismos piblicos en determinados renglones considerables o
fundamentales para la economia nacional, especialmente en relacién con
las areas consideradas como estratégicas’’, que corresponden en forma
exclusiva al sector publico, y en las calificadas como “prioritarias™, en
las cuales puede asociarse con los sectores social y privado, en los tér-
minos de los citados articulos 25 y 28 de la carta federal.®®

responsabilidades de los servidores puablicos, México, Manuel Porrda, 1984, pp.
109-130.

98 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Supremacia del Ejecutivo en el derecho constitu-
cional mexicano, Comunicaciones mexicanas al VII Congreso Infernacional de Dere-
cho Comparado, México, UNAM, 1967, pp. 152-153; id. "El sistema presidencial
y la divisisn de poderes en el ordenamiento mexicano’, Libro-homenaje a Mannel
Garcia Pelayo, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1980, tomo I, pp. 256-
258: Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, cit.. supra, nota 61, pp. 164-166.

99 Cfr. entre otros, Witker, Jorge, "La funcién del Estado en la economia™; No-
riega Cantd, Alfonso, "La reforma a los articulos 25 y 26 de la Constitucién Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos y su vinculacién con los derechos sociales
y el Estado de derecho”; Carrillo Flores, Antonio, "El concepto de la economia
mixta", los tres en la obra Nuevo derecho constifucional mexicano, cit. supra, nota
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93. Otro sector significativo en el cual el Ejecutivo federal posee
atribuciones esenciales de coordinacion, es el relativo a la planeacidn
econdmica y social, con antecedentes en la legislacioén ordinaria a par-
tir de 1930 que culminan con el Plan Global de Desarrollo de 1980-
1982; 1 facultades consagradas de manera definitiva en la reforma del
articulo 26 de la Constitucién federal en diciembre de 1982, precepto
gue sirvio de fundamento para la expedicion de la Ley de Planea-
cion, promulgada el 30 de diciembre de 1982 y publicada el 5 de enero
de 1983, de acuerdo con los cuales el Ejecutive federal tiene a su
cargo la mencionada planeacién en el ambito nacional (que tiene el
caracter de indicativa o democratica, puesto que sélo es obligatoria
e impera los 6rganos del gobierno y de la administracién centralizada y
descentralizada que la establecen), por lo que directamente o a través
de sus dependencias puede concertar la realizacién de las acciones pre-
vistas en el plan y los programas, con las representaciones de los gru-
pos sociales o con los particulares interesados; y ademas, convenir con
los gobiernos de las entidades federativas la coordinacion que se re-
quiera a efecto de que dichos gobiernos participen en la planeacién
nacional del desarrollo**

94. En esta descripcién ejemplificativa del amplisimo campo deciso-
rio que corresponde al presidente de la Republica, podemos sefialar
también su intervencién en los lineamientos esenciales de la politica
educativa y cultural del pais, por conducto de la Secretaria de Educa-
cion Pablica (articulo 38 de la Ley Organica de la Administracién
Pablica Federal), que incluye el manejo de los subsidios federales a
las universidades publicas del pais.

90, pp. 67-7% 75-133; y 81-93, respectivamente; Valadés, Diego, “El capitulo econé-
mico de la Constitucién”; Ruiz Duefias, Jorge, "Areas estratégicas y dreas priori-
tarias del desarrollo econémico nacional’; Madrazo, Jorge, “Rectoria dei Estado, la
economia mixta y el régimen de propiedad”, estos tres en el volumen La Consti-
fucién mexicana: Rectoria del Estado y economia mixta, México, UNAM-Porrua,
1985, pp. 19-33; 179-192; y 239-247.

100 Respecto al desarrollo histérico de los ensayos de planificacion en México,
cfr. Cecefia Cervantes, José Luis, La planificacion economica nacional en los paises
atrasados de orientacion capitalista (El caso de México), México, UNAM, 1983,
pp. 51-235; Garcia Ramirez, Sergio, “Naturaleza juridica de los planes nacionales,
globales e institucionales”, en el hibro editado por la Secretaria de Programacion y
Pres;.;mesto. Aspectos juridicos de la planeacion en México, México, Porria, 1981,
pp. 35-37.

101 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, "La democracia social”, en la obra editada por Ia
Camara de Diputados, Derechos del pueblo mexicano. México a fravés de sus cons-
tituciones, 3? ed., Doctrina constifucional, México, Miguel Angel Porria, 1985, tomo
I, pp. 544-550; id. "El Estado soctal de derecho y la Constitucién mexicana”, La
Constifucién mexicana: Rectoria del Estado, cit. supra, nota 99, pp. 116-119.
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95. A esto agregamos que corresponde a la esfera de atribuciones
del propio presidente de la Republica, la politica de los energéticos del
pais, a través de las poderosas empresas piblicas de Petroleos Mexi-
canos, Comisién Federal de Electricidad y los organismos de inves-
tigacién y explotacion de la energia nuclear.’®? También maneja el titu-
lar del Ejecutivo los organismos nacionales de seguridad social, como
son los institutos del Seguro Social, del Fondo Nacional de Vivienda
para los Trabajadores y de Seguridad y Servicios Sociales de los Tra-
bajadores al Servicio del Estado, asi como las actividades esenciales
de la reforma agraria. por conducto de la Secretaria del mismo nom-
bre, etcétera.?os

96, No es necesario seguir adelante con la descripcion de todas las
materias que entran dentro de la esfera directa o indirecta de atribu-
ciones constitucionales y legales del presidente de la Repiibiica como
titular del Ejecutivo federal, para tener una idea aproximada del cam-
po tan vasto y en pleno desarrollo de la politica y la administracién
publicas, tomando en consideracion, ademas, que esta ultima en sus
aspectos fundamentales también estd centralizada en el mismo presi-
dente, si se toma en cuenta que los secretarios de Estado y el jefe del
Departamento del Distrito Federal son simples auxiliares del propio
titular del Ejecutivo, y que la institucién del refrendo establecido por
el articulo 92 de la Constituciéon federal {recientemente restringida a la
firma del secretario de Gobernacién),'®* carece del caricter de con-
trol politico o juridico, puesto que dichos funcionarios pueden ser des-
tituidos libremente 1%®

102 Sgbre la energia nuclear se ha expedido recientemente la Ley Reglamentaria
del articulo 27 constitucional en materia nuclear, publicada el 4 de febrero de 1985
en el Diario Qficial de ]a Federacidn.

w: Cfr, Fix-Zamudio, Héctor, La democracia social, cit., supra. nota 101, pp.
518-521.

10¢ Por decreto legislativo publicado el 26 de diciembre de 1985, se reformo el
articulo 13 de la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal que exigia,
en los térmiros del articulo 92 constitucional, que los reglamentos, decretos y acuer-
dos expedidos por el presidente de la Republica deberian para su validez y ob-
servancia constitucionales, ser firmados por el secrefario respectivo, pero cuando se
referian a asuntos de la competencia de dos o m&s secretarias serian refrendados
por todos los titulares de la misma. En el nuevo texto el refrerdo de todos estos
documentos y con independencia de su materia, corresponde sélo al secrctario de
Gobernacion.

105 Cfr. Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, cit. supra, nota 61, pp, 33-
36: Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 192 ed., México, Po-
rria, 1983, pp. 249-254.
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V. LA NECESIDAD DE EQUILIBRAR A LOS DISTINTOS ORGANOS
DEL PODER

97. Como lo sefialamos con anterioridad, el principio de la divisién
o separacién de las funciones publicas ha experimentado cambios sig-
nificativos en su formulacién clasica de caréacter tripartita en las cons-
tituciones de la democracia clasica o individualista (ver supra, parra-
fos 12 a 14), y que actualmente, ademas de la complejidad de los
diversos mecanismos que los ordenamientos contemporaneos han intro-
ducido o perfeccionado para lograr la finalidad esencial de la divisién
o separacion, es decir, para evitar la concentracién del poder a través
de un sistema de pesos y contrapesos (ver supra, parrafos 16 y 17),
se advierte una tendencia irreversible, con independencia de los sis-
temas juridicos o politicos en Tas diversas familias juridicas, hacia la
preeminencia del Ejecutivo sobre los otros organismos del Estado con-
temporaneo (ver supra, parrafos 73 a 77).

98. Esta situacién no puede modificarse sustancialmente ni retornarse
a etapas historicas anteriores, por lo que partiendo de esa realidad,
los esfuerzos de la doctrina, la legislacién y la jurisprudencia de
nuestra época se han orientado hacia los instrumentos que permitan
lograr un equilibrio de los diversos érganos del poder, especialmente
en cuanto a los medios de control del Ejecutivo, cada vez mas com-
plejos v variados.

99. Con independencia de los diversos factores sociales, politicos y
econdmicos que participan en la toma de decisiones (ver supra, parra-
fos 18 ¥ 19), es preciso perfeccionar los medios de control existentes
y establecer algunos otros que permitan lograr e] funcioramiento armé-
nico de los diversos érganos del poder, aun cuando el Ejecutivo, cuya
denominacién ya resulta totalmente inadecuado, desempefie una acti-
vidad predominante y de coordinacién respecto de los demas.

100, Con este propdsito dividiremos el examen de estos instrumen-
tos en fres sectores: a) en primer lugar el analisis de Jos medios de
control dentro del mismo organismo Ejecutivo, es decir, lo que puede
calificar de autolimitacién; b) en segundo lugar, el reforzamiento de
las funciones del cuerpo Legislativo en relacién al propio Ejecutivo;
¢} vy linalmente, la vigorizacién de los tribunales, que en la actua-
lidad asumen de manera creciente atribuciones auténomas de limita-
cion de los otros érganos del peder.

106 Teoria de la Consfifucion, cit, supra, nota 2.



